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José Maria Martin Patino escribié buena parte de las Consideraciones
Generales, las paginas que abren los informes de la Fundacién Encuentro.
En esos textos méas ensayisticos, a modo de grandes editoriales anuales, de-
jaba constancia de sus preocupaciones y sus deseos respecto a un pais y a
unas gentes con las que siempre se sintié6 comprometido. Hijo como fue de
los tiempos de la ira y el desencuentro, sacé de ahi la fuerza para su acti-
vidad constante y el tema con el que escribié su propia historia y en gran
medida la nuestra.

Afortunadamente, José Maria escribié mucho. Conocia perfectamen-
te el valor y el poder de la lengua, sus posibilidades y limitaciones tras su
ejercicio continuo en sus afnos de formacion jesuitica, los estudios de Filo-
logia Clasica en Salamanca con Antonio Tovar, Alonso Zamora Vicente o
Agustin Garcia Calvo y su papel fundamental en la traduccion de los tex-
tos litargicos tras el Concilio Vaticano II. De ahi surgi6 una prosa directa,
austera, precisa, de recia raigambre castellana. Frases cortas, de sintaxis
lineal, con mas querencia por los sustantivos que por los adjetivos, por las
yuxtaposiciones que por las alambicadas subordinaciones. Sujeto, verbo y
predicado y el imperativo de los hechos frente a la opinién: ésos eran los
mantras que una y otra vez nos repetia. El estilo es el caracter y por eso ese
estilo era algo mas que un instrumento para transmitir unos conocimientos
o una realidad; era parte fundamental del mismo mensaje, del “caracter” del
informe y de la Fundacién Encuentro.

En este volumen de homenaje a José Maria queremos que esté pre-
sente, y no sélo en espiritu o como evocacion o inspiracién. Por ello las bre-
ves paginas que siguen se entretejen con textos suyos tomados de libros, in-
formes y documentos de la Fundaciéon Encuentro y de otras publicaciones.
En ellas quisiéramos reflejar las claves para entender la historia y el sentido
de la Fundacién Encuentro y de su informe. Una historia y un sentido es-
trechamente imbricados con la historia personal de José Maria, pero tam-
bién, por su aguda conciencia de compromiso ineludible con su tiempo, con
nuestra propia historia como sociedad y como pais. Creemos, sinceramente,
que se trata de un proyecto plenamente vigente y quiza hoy méas necesario si
cabe en los tiempos que estamos viviendo.
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El encuentro: una vocacién y un proyecto de vida

José Maria Martin Patino fallecié en Madrid el 29 de marzo de 2015,
vispera de su noventa cumpleafios. Poco antes se habian cumplido trein-
ta anos desde la creacién de la Fundacién Encuentro. A este proyecto se
entregd con pasiéon casi juvenil cuando, con casi sesenta afios, abandono
el cargo de Provicario de la Di6cesis de Madrid, tras dos décadas de leal y
estrecha colaboracién con el Cardenal Tarancon en los afios del posconcilio
y de la transicién politica en nuestro pais. Para él se traté de un proceso
sin solucién de continuidad, que respondia en uno y otro momento a una
vocacion profunda que se manifestaba tanto en su dimensién personal e
histérica como en su especifica vocacion religiosa jesuita.

En el libro 37 jesuitas se confiesan relata José Maria, con claras remi-
niscencias de la propia experiencia de Ignacio de Loyola en su Autobiogra-
fia, el momento en el que se manifiesta y se concreta lo que da sentido a su
vida y va a orientar su actividad: “No olvidaré nunca la emocion tan fuerte
que senti hasta calar todos mis huesos, cuando en el retiro de los ejercicios
espirituales para prepararnos a la ordenacion sacerdotal, en la ciudad alema-
na de Ulm, al contemplar la catedral iluminada como una antorcha de fuego
asentada sobre el monte cercano, que dominaba toda la ciudad, el dia de la
meditacion sobre ‘Las dos banderas’, senti como un latigazo, que hizo estre-
mecer todo mi espiritu. Fue un ramalazo que me dejé marcado para toda la
vida. El Sefior queria que me dedicara especialmente a la reconciliacion entre
los esparioles. A la altura de mis 76 aios tengo claro que aquella fuerte con-
mocién me hizo entrar mds dentro de mi vocacion, la que mejor se adaptaba
a mi cardcter y experiencia vital. Se trataba sencillamente de una nueva forma
de sentir mi relacién con Dios v con los hombres. Una llamada clara a tomar
en serio la division entre vencedores y vencidos que pervive en la conciencia
colectiva de los espaiioles. Entendi que deberia ayudar, con todas mi fuerzas, a
superar la memoria de la Guerra Civil y a reconocer los errores cometidos por
ambos bandos™.

La honda conciencia de esta vocacién/misioén se enraiza en la propia
historia de José Maria, en la lectura que hace de su vida: “Las fechas de mi
biografia coinciden con acontecimientos piiblicos que iban nublando el hori-
zonte de mi entorno familiar y social. Cumpli seis arios quince dias antes de
la proclamacion de la Segunda Reptiblica: recuerdo perfectamente el ambiente
tan triste que se respiraba en mi casa. Me atrevi con un amigo a salir para
ver ondear la bandera republicana que habia izado el jefe de Correos en mi
pueblo natal; tenia once aios cuando estallé la Guerra Civil y catorce cuando
comenzo la Segunda Guerra Mundial; durante el régimen franquista se cru-
zaban los sentimientos opuestos del triunfo de los catdlicos y la preocupacion

I Gémez-Oliver, V. y Benitez, J. M. (2003): 31 jesuitas se confiesan. Barcelona: Penin-
sula/Atalaya, p. 445.



Un provyecto de didlogo v reconciliacion XXI

por el aislamiento internacional y la sucesion de Franco. En plena madurez, a
los cincuenta avios vivi muy de cerca y pude comprometerme en la transicion
politica de la dictadura a la democracia”?.

La temprana experiencia de Europa y de la democracia —a través de
sus estudios en Italia y en Alemania en los afios cincuenta—, el contacto di-
recto con el desarraigo social de la inmigracion espafiola, el horror sufrido
en propia carne de una confrontacién fratricida que busca la aniquilacién
del adversario y la destruccién del didlogo, la formaciéon como principio de
la emancipacion personal y social y del progreso y desarrollo, la vivencia de
la apertura al mundo secular del Concilio Vaticano II, el compromiso por
alcanzar la democracia, la voluntad inquebrantable de consenso y de dia-
logo, el empefio en la formacién y consolidacién de una ciudadania y una
sociedad verdaderamente europeas y democriéticas... son todos factores que
estan detras de su decisién de iniciar la andadura de la Fundaciéon Encuen-
tro. “En 1985, una vez liberado de todo cargo eclesidstico, me pude entregar
con mds dedicacion a la pacificacion de la sociedad civil espariola. Comencé
con un buen equipo de amigos, aquellos mismos que habian sido mds asiduos
a los almuerzos con el cardenal Tarancon, la aventura de la Fundacion que ha
cumplido ya tres lustros de historia. El niimero y la calidad de relaciones que
yo habia podido entablar durante el tiempo de Tarancén con lideres politicos
desde Sudrez a Felipe Gonzdlez y Santiago Carrillo y muchos profesionales
del derecho y de la empresa, asi como con el mundo universitario, facilitaba
la creacion de una plataforma de encuentro e incluso la institucionalizacion,
mediante una formula como la de crear una Fundacion. El cardenal Tarancon
apoyaba la idea, pero creia que, una vez jubilado, deberia ausentarse de Ma-
drid y no acepté la presidencia de dicha Fundacion. El mismo me recomendo
en una larga carta de su puvio y letra, que conservo, aprovechar esta férmula
legal para seguir trabajando en favor del consenso social, que él consideraba
atin frdagil. No puedo negar que este proyecto me encantaba, pero al mismo
tiempo pensaba en las enormes dificultades presentes y que iban a surgir [...]
Nunca dudé sobre el nombre que deberiamos darle a la fundacion: Encuentro,
en singular”.

La Fundaciéon Encuentro fue reconocida y clasificada como “Fun-
dacién cultural privada de promocién con el caracter de benéfico” por el
Ministerio de Cultura con fecha 29 de enero de 1985. Segtn sus estatutos,
tiene por fin “promover el didlogo serio entre mundos y sectores sociales y
de pensamiento que permita los contactos y comprensién entre ellos” y la
creacion de espacios de consenso social.

La actividad de los primeros afios de la Fundacién Encuentro se cen-
tré en la realizacién de dos tipos de encuentros: los encuentros en régimen

2 Tbidem, p. 437.
3 Ibidem, pp. 454 y 456.
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interno —el didlogo durante dia y medio en grupos de unas treinta personali-
dades, elegidas entre especialistas del derecho, la sociologia, las ciencias po-
liticas, la vida econémica y la religién-y los almuerzos de trabajo —reuniones
de caracter confidencial en la sede la Fundaciéon Encuentro de entre tres y
seis personalidades para intercambiar opiniones e intentar llegar a acuerdos
sobre temas conflictivos de la vida social y politica de nuestro pais-—.

Entre junio de 1985 y mayo de 1992 se celebraron 22 encuentros en
régimen interno, articulados en torno a tres grandes preocupaciones: la
comprension de los distintos pueblos y culturas de Espaifia, el didlogo entre
los agentes sociales o la concertacién socioeconémica y la colaboracién de
las organizaciones de iniciativa social con instituciones del Estado en pro-
blemas de la sociedad (drogodependencia, mecenazgo, libertad religiosa,
etc.).

El Servicio de Documentos se puso en marcha en 1987: “Nuestro ca-
mino hacia Europa era claro. Eramos europeistas sin seguir al detalle el curso
de los acontecimientos. Por suerte dos grandes amigos personales, antiguos
ministros del gobierno Sudrez, facilitaron mucho la colaboracién: D. Marcelino
Oreja, Secretario General del Consejo de Europa en Estrasburgo, vy D. Federico
Mayor Zaragoza en la UNESCO de Paris. Pusieron a nuestra disposicion los
documentos de las diversas Comisiones que trataban cuestiones sustanciales,
sumamente actuales para la Unién Europea. Encontramos un equipo de tra-
ductores que elegian los documentos vy los traducian. Los fasciculos llegaron a
interesar mds aivin que lo que habiamos esperado. En un principio pensdbamos
que podian servir también para llevar a nuestro programa de debates las cues-
tiones tan actuales que alli se trataban. A lo largo de casi una década se publi-
caron 161 cuadernos con documentos en espaiiol de Comisiones internaciona-
les, Institutos acreditados y Organismos supranacionales. Proporciondbamos
a la sociedad espariola documentos integros utilisimos para una reflexion seria
que permitiera el debate ptiblico y la comunicacion entre diversos sectores
en el seno de nuestra sociedad. A este servicio se suscribieron departamentos
universitarios, gabinetes oficiales y lideres de opinién”.

Casi como una consecuencia natural de estas actividades (los encuen-
tros y el servicio de documentos), en la Fundaciéon Encuentro se siente la
necesidad de crear instrumentos propios de conocimiento de los fenémenos
emergentes y de los procesos sociales que dominan los cambios en la socie-
dad esparfiola en el marco de nuestra integracién en la Comunidad Econé6-
mica Europea. Se cre6 primero la Red de Talleres Universitarios con equipos
en las comunidades auténomas de Andalucia, Catalufia, Castilla y Le6n,
Pais Vasco, Galicia y Comunidad Valenciana. La Fundacién dedicé dos afios
a pulsar la opinién de mas de medio centenar de profesores universitarios,

4 Martin Patino, J. M. (2011): La obra de la Fundacién Encuentro. Documento interno,
p- 4.
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agrupados en equipos interdisciplinares en las diferentes comunidades au-
ténomas. Los trabajos de estos grupos se recogieron en una coleccion de
estudios publicados en la coleccién Construir Europa de la editorial Centro
de Estudios Ramon Areces.

Para la creacién de estos equipos, se celebraron reuniones periédicas
en todos los centros universitarios en que se fueron formando, para fijar
el tema general de manera que respondiera a las demandas mas urgentes,
distribuir el trabajo y releer conjuntamente los textos aportados. Una vez
publicados los libros o informes fueron presentados a la prensa en diversos
centros universitarios, con el objetivo de interesar y darlos a conocer a pro-
fesores y alumnos. Posteriormente, y en torno a los temas abordados por
los estudios, se organizaron en cuatro comunidades auténomas ciclos de
conferencias-debate que ayudasen a extender el conocimiento de los proble-
mas econémicos, sociales y culturales en sectores mas amplios.

En paralelo a esta planificacién de la Red de Talleres, y casi imbri-
candose con ella, surge la posibilidad de contar con los recursos necesarios
para poner en marcha un Centro de Estudios Sociales de Seguimiento, cuya
tarea principal seria la elaboracién de un informe anual con los plantea-
mientos expuestos respecto al trabajo de la Red de Talleres. La labor de
coordinacién y de unidad de enfoque de los distintos grupos era asumida
por un proyecto con una estructura mas sélida y permanente.

En 1990 la idea de crear un Centro de Estudios de Seguimiento de lo
Social (CESS) en Espaiia, en el que un grupo de sociélogos y pensadores se
comprometiesen a elaborar todos los aflos un informe anual, se consolidé y
se convirtié en una decisién firme. Para la redaccién del proyecto y la for-
macién de los primeros equipos la Fundaciéon Encuentro recibié en primer
lugar la ayuda econémica de la Fundacién Ramén Areces. El objetivo prin-
cipal del proyecto se concretaba en la elaboracién de un informe anual so-
bre la situacién social del pais, con las siguientes caracteristicas distintivas:

1. “Se trata, en primer lugar, de un informe fruto de la reflexion de un
importante niimero de especialistas. Tiene que acreditarse por su rigor cien-
tifico y por su absoluta neutralidad. Es substancialmente incompatible con
la politica partidista vy, por tanto, con el juicio concreto sobre actuaciones de
instituciones concretas, sean éstas politicas, empresariales, de grupos religio-
sos, asociaciones concretas, etc. El informe se propone explicar los fenémenos
y procesos que realmente influyen en la evolucion global de la sociedad. Huird
de lo anecddtico e interpretara transversalmente toda la bateria de indicadores
sociales, poniendo el acento en las interdependencias macrosocioldgicas exis-
tentes entre las mismas.

2. El informe tiene que observar rigurosamente su periodicidad. Dard
mucha importancia a la sucesion en el tiempo. Las cifras y las interpreta-
ciones que se ofrezcan, al ser avaladas por el mismo equipo, tendrdn muy en
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cuenta las referencias vy el seguimiento, para que puedan adquirir su valor
comparativo.

3. Siguiendo el ejemplo del CENSIS italiano, pretendemos conectar con
el hombre medio, procediendo de lo general a lo particular, conectando las
ciencias bdsicas con las aplicadas, sin rehuir el género del ensayo didfano que
llegue a interesar, como en Italia, a los medios de comunicacion, a los politi-
cos, a los empresarios y a todos los lideres de opinion. En una sociedad mucho
mds compleja como la italiana, el ‘Rapporto’ anual se ha convertido en un
punto obligado de referencia, para todo tipo de instituciones ptiblicas y priva-
das. Un texto de estas caracteristicas, en una situacion como la espaviola, en la
que el ‘discurso puiblico’ no ofrece fiabilidad ni continuidad, nuestro Informe
Anual se propone llegar a ser un texto de reconciliacion del lenguaje piiblico
que ayude incluso a valorar las prioridades de la ‘agenda de debates’ que co-
rresponde a una democracia representativa y transparente’.

El 1 de abril de 1992 la Fundacién Encuentro, la Fundacién Ramén
Areces y la empresa Iberdrola firmaron un convenio por el que se creaba el
Centro de Estudios del Cambio Social (CECS), que asumia la responsabilidad
y la gestién del proyecto del informe social global. Este debia inspirarse en
el modelo del informe italiano de la Fundacién CENSIS (Centro Studi In-
vestimenti Sociali). El Informe CENSIS era “fruto de intensos didlogos y ser-
via también de herramienta para posibles y deseados debates sobre cuestiones
que interesaban al hombre de cultura media que quisiera seguir y encontrar el
sentido de los procesos sociales. Las noticias o la informacién no bastan para
aumentar el conocimiento. Tiene que dar un proceso mental a ser posible esti-
mulado por los que estén dispuestos a dialogar en aras de la realidad misma,
ya que no se trata de otra cosa que la de consensuar un asunto en torno a la
realidad o al conocimiento mds cercano que podamos llegar a obtener de ellas
con la ayuda de varios puntos de vista. Este seria nuestro mejor instrumento
para la organizacion de nuestros debates. Fue precisamente Fernando Abril
Martorell el que después de una sesion larga con agentes sociales que prepara-
ban la huelga en tiempos de la presidencia de Felipe Gonzdlez, el que me hizo
la siguiente reflexion. ‘A estos debates tan pormenorizados hay que venir con
un informe escrito que contenga toda la informacion estadistica. La Funda-
cion Encuentro es la mejor situada para traer a debate informes serios con
las mejores estadisticas y con gente verdaderamente interesada por la verdad'.
En la Fundacion conservamos estas palabras del entonces Vicepresidente del
Gobierno, cargadas de sentido comiin. A partir de ahi comenzé nuestro itine-
rario en busca de los procedimientos para llegar a ese Informe, cuyo primer
volumen dio cuenta del ario 1993,

5 Fundacién Encuentro, Memoria 1990-1991, pp. 117-118.
6 Martin Patino, J. M. (2011), p. 6.
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La vida de la Fundacién se convirti6 en la vida de José Maria durante
treinta afios. El informe anual fue siempre la actividad principal, pero es
precisamente desde la propia experiencia del informe, de sus preocupacio-
nes y centros de interés, de sus métodos de elaboracién y de su militante
vocacioén de conocimiento para la accién desde donde empiezan a surgir
nuevos proyectos: la Declaracién Conjunta en Favor de la Educacion, el Pro-
grama Educared y el Foro de Experiencias Pedagdgicas en colaboracién con
la Fundacion Telefénica, los Estudios con Caja Esparfia sobre Castilla y Le6n
y, finalmente, el Proyecto Raya Duero. Una vida, en resumen, entregada, in-
tensa, comprometida: “El propdsito central de la Fundacién Encuentro, que
ahora trato de animar v dirigir, me lleva a mantener y multiplicar las relaciones
con gentes de diversas tendencias culturales vy religiosas. Es el centro de mi ac-
tividad institucional y personal. Mi ‘agenda’ de trabajo anda siempre apretada.
Tengo que aprovechar los ‘almuerzos de trabajo’, las reuniones y debates que
organizamos para vivir y hacer vivir las grandes cuestiones éticas de la esfera
ptiblica. Mi cardcter se adapta tan fdcilmente a este trabajo, que sorprende mi
actividad a los que me rodean. Tengo que sacar tiempo para leer a los autores
mads diversos vy estar bien informado utilizando toda clase de medios.

Saber lo que nos pasa: una larga tradicion

José Maria llega al analisis social tras toda una vida dedicada a la acti-
vidad publica, al didlogo interdisciplinar y al debate sobre los grandes temas
que afectan a la sociedad espafiola en un periodo tan intenso como fue la
Transicion y los primeros afios de la democracia. Y es en esa dilatada expe-
riencia practica en la que descubre todo el sentido de la maxima orteguiana
“No sabemos lo que nos pasa y eso es precisamente lo que nos pasa”: “Una
sociedad tiene derecho a conocer el momento que vive. Al menos debe intentar
comprender lo que estd sucediendo. Ortega denuncié hace ya mds de seis déca-
das esta enfermedad de los espatioles con su célebre diagndstico: ‘Lo mds grave
que nos pasa es que no sabemos lo que pasa’. Hoy no podemos quejarnos de
los estadisticos, socidlogos y economistas espaiioles. Hemos avanzado nota-
blemente en el conocimiento de nuestros males. Disponemos de un repertorio
abundante de indicadores. Seguimos al dia los econémicos y abundan los estu-
dios basados en encuestas y sondeos. El Instituto Nacional de Estadistica vy el
Centro de Investigaciones Socioldgicas han institucionalizado toda una estrate-
gia de seguimiento. Las empresas privadas especializadas en determinados sec-
tores sociales y en las técnicas del marketing comercial y politico, proporcionan
datos y sintomas importantes con los que podriamos trazar un cuadro clinico
de las diferentes situaciones sociales. Sin embargo, nos sentimos insatisfechos,
como si fuéramos pacientes a quienes su médico sélo diera a conocer la docu-
mentacion de los andlisis y de los escdneres. Sin un diagndéstico compartido,

7 Gémez-Oliver, V. y Benitez, J. M. (2003), p. 438.
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nos perdemos en discusiones interminables sobre los posibles tratamientos de
enfermedades que desconocemos [...] Para saber dénde andamos o ‘hasta don-
de podemos llegar’, no basta comprobar que ‘han cambiado los tiempos’. No
nos tranquiliza la mera noticia de que vivimos ya en la época ‘postindustrial’ o
en la ‘posmoderna’. Nos sirven ciertamente como referencias externas. Pero no
llegan a calar en nuestro verdadero tiempo psicoldgico interior”s.

En la mayor parte de los grandes desafios a los que se enfrenta la so-
ciedad espafiola, uno de los principales problemas es que faltan diagndésticos
a partir de los cuales empezar a dialogar o debatir. Sin saber lo que nos
pasa, dificilmente se puede acertar en las medidas necesarias. El informe
surge como un instrumento de la vida social y politica, que no se reduce al
debate partidista. José Maria recurria con mucha frecuencia a una metafora
utilizada por el sociélogo Luis Garrido en uno de los debates celebrados en
la Fundacién Encuentro sobre indicadores sociales: las estadisticas y los in-
formes sociales constituyen el “sistema nervioso” de la sociedad, transmiten
al “cerebro” informaciones basicas para su supervivencia y desarrollo.

El informe de la Fundacién Encuentro no habria visto la luz ni hubie-
ra tenido la continuidad que lo distingue de otras muchas iniciativas simi-
lares sin el empefio personal de José Maria. Pero ese mismo empeno perso-
nal no se entenderia en toda su profundidad y significacién —que desborda
claramente los limites de una decisién individual- si no se integra en un
horizonte de comprensiéon que vincula esa decisién a una historia personal
enraizada en multiples contextos sociales y tradiciones intelectuales.

Su convencimiento acerca del protagonismo de lo social en la com-
prension de “lo que nos pasa” y de la necesidad de conocerlo a partir de da-
tos rigurosos y objetivos sobre los que poder dialogar y debatir para llegar a
un diagnostico compartido que nos permita actuar sobre nuestra realidad y
progresar como personas y como sociedad entronca directamente con una
tradiciéon que arranca en el Instituto de Reformas Sociales, contintia con
el regeneracionismo y la escuela de Ortega y vuelve a aparecer con fuer-
za en las actividades de la Fundacion FOESSA en la década de los afios
sesenta. En todos ellos el andlisis sociolégico se convierte en el principal
instrumento de conocimiento y aprehensién de la realidad sobre la que se
quiere actuar. En todos esos hitos hay varios elementos comunes, pero uno
que destaca es la apertura o sintonia con procesos similares que se desarro-
llaban allende nuestras fronteras, en los paises europeos de referencia. Esa
perspectiva de apertura y de mirada a la realidad de otros paises de nuestro
entorno estuvo muy presente desde el inicio de la Fundaciéon Encuentro.
Para José Maria la frase de Ortega “Espafia es el problema, Europa la solu-
cién” fue algo mas que un eslogan, para convertirse en un auténtico progra-
ma de actuacién. La creacion en la Fundacién Encuentro de una Biblioteca

8 Fundacién Encuentro (1994): Informe Espaiia 1993, pp. 3-4.
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de las Culturas Europeas y del Servicio de Documentos se enmarca en dicho
programa y tampoco es casual que el informe iniciara su andadura en pleno
proceso de construccion de la Unién Europea, tras la entrada en vigor del
Tratado de Maastricht en 1993.

Esa tradicién reformista y regeneracionista, abierta a Europa, lici-
da ante “los problemas” mas que ante “el problema” de Espaifia, se hace
especialmente presente en las Consideraciones Generales de los sucesivos
informes de la Fundaciéon Encuentro, profundamente marcadas por las
preocupaciones y la propia experiencia vital de José Maria. La confianza,
la responsabilidad, el didlogo, la integracién social, la participacién social y
politica, la violencia, la laicidad, la ética puablica, la justicia... son términos
con los que se teje un discurso de honda raigambre en la construccién de
una Espana mejor: méas desarrollada, mas culta, més integrada, més civica.

Y ése fue su empefio a lo largo de toda su vida. Por eso, como decia al
principio de este texto, el transito de la intensa labor durante la Transicién
politica a la actividad que desarroll6 a través de la Fundacién Encuentro no
supuso ninguna ruptura o discontinuidad en su proyecto vital y de compro-
miso publico: “Sabiamos que nuestra ‘transicion politica’ hacia la democracia
tenia que conducirnos necesariamente a otra transicion mucho mds dificil de
nuestros comportamientos sociales. El cansancio de los cambios y la desidia
de tantos espaiioles es la consecuencia inevitable de la opacidad que impregna
nuestra vida piiblica. Carecemos de horizontes estimulantes que nos ayuden a
convertir los conflictos en desafios comunes. La fatiga no nos invade por el es-
fuerzo realizado en el camino recorrido, sino por la sensacion generalizada de
que desconocemos hacia dénde nos dirigimos y porque ignoramos la distancia
que aiin nos separa de una meta que sélo llegamos a intuir.

Volvamos a repetirlo. Esta ‘cultura de la insolidaridad’ es la consecuen-
cia de la carencia de horizontes comunes, de ‘instrumentos adecuados de co-
nocimiento’ que sirvan para llevarnos a una sociedad mds reflexiva y auto-
consciente de sus propias fuerzas v de sus indudables posibilidades, en una
Europa decidida a suprimir sus fronteras fisicas, monetarias, industriales y
politicas, pero dubitante ante el desafio de superar esas otras fronteras interio-
res fruto de la endogamia perezosa que aisla nuestra mente de otros contextos
enriquecedores. La empresa es apasionante, como lo fue aquella elaboracion
de la Constitucion del consenso. Aquel espiritu no ha muerto. Late en el co-
razon de las demandas sociales y aun en tantas protestas que demuestran la
necesidad de sustituir el aprendizaje de mantenimiento por un aprendizaje se-
riamente innovador. La mdxima de Epicteto que encabeza este largo ensayo,
se convierte asi en razon de nuestra esperanza: ‘Lo que turba a los hombres no
son las cosas, sino las opiniones que ellos tienen sobre las cosas™”°.

9 Martin Patino, J. M., Rita, G. de y CENSIS (1991): Interpretar la realidad social.
Madrid: Fundacién Encuentro/Editorial CEURA, pp. 57-58.
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Datos, pensamiento complejo, perspectiva plural

En el discurso de agradecimiento por la entrega del premio Fernando
Abril Martorell, José Maria recordé que fue el propio Abril Martorell —~como
ya comentamos anteriormente- quien le planteé el reto de elaborar un in-
forme que, al igual que la cuenta de resultados de una empresa, permitiera
discutir la situacién real de la sociedad espafiola y plantear medidas de ac-
tuacion. En el disefio del informe, el punto de partida del analisis debian ser
las “cuentas”, los datos; era el primer paso para lograr un conocimiento de
la realidad que fundamentara y diera coherencia y consistencia a didlogos
y consensos fructiferos a partir de los cuales construir una sociedad civil y
politica mas madura, mas fuerte.

La realidad social estd compuesta tanto de hechos sociales externos
(que se pueden describir y medir a partir de datos cuantitativos) como de
significados comunes, cuya explicaciéon sélo se puede alcanzar a través de
la interpretacién y la comprension, a través del relato y la narracién. Los
datos, los indicadores constituyen el esqueleto del anélisis de la realidad; sin
ellos no se sostiene. Pero sin los musculos, los tendones, las articulaciones
no podemos dar cuenta del movimiento, de los cambios. Por ello, para com-
prender la articulacién de los fenémenos sociales “es necesario contar con
toda la bateria de indicadores sociales, sin limitar su estudio a la dimension
mds inmediata y visible. Podemos conocer el niimero de drogadictos, de adiil-
teros, de homosexuales, de desempleados, de partidarios de determinados va-
lores. Mientras no logremos descubrir la interaccion vy las relaciones causales,
no habremos entrado en las dimensiones mds profundas de estos fendémenos
sociales concretos. Este esfuerzo audaz es propio de la cultura interpretativa
que opta decididamente por el pensamiento complejo”19.

José Maria fue un avido lector de la obra de Edgar Morin y asumi6
como propio su paradigma holistico y del pensamiento complejo: “A una
realidad compleja sélo puede responder un pensamiento complejo. Seria una
ilusion confundir la complejidad del pensamiento con la l6gica deductiva o con
la demostrabilidad contable de un balance. Ciertamente el pensamiento com-
plejo es ambicioso. No renuncia a dar cuenta de la articulacion entre los diver-
sos saberes y campos disciplinarios, siempre amenazados por el pensamiento
disyuntivo que predomina en la inteligencia simplificadora. Todo aquello que
se separa o se aisla, se desentiende de la relacion, de la interaccion vy de la inter-
ferencia. El pensamiento complejo aspira al conocimiento multidimensional,
aungue es consciente de que nunca llegard a la comprension exhaustiva de
los fenémenos sociales. En todo caso, se trata de impedir que la propension
simplificadora, amparada por el nimbo de la claridad, mutile la realidad vy la
inteligencia interpretadora no se deje cegar por aspectos brillantes y parciales de
los acontecimientos humanos. El pensamiento complejo es humilde. Soporta

10 Tbidem, p. 54.
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las contradicciones internas. Y sabe que tiene que probar su legitimidad, ya que
es consciente de que no tiene alcurnia filosdfica, cientifica o epistemoldgica.
Ningtin conocimiento humano es definitivo. Tiene la grandeza de admitir que
estd destinado a ser sustituido por otro mds rico, mds fiel a la realidad”1.

Sé6lo desde una metodologia plural y multidisciplinar se puede abor-
dar el analisis de la realidad social. Porque ésta es en si misma compleja
y se resiste a las simplificaciones reductoras que impiden captar todas las
perspectivas y las interdependencias que permiten llegar a una compren-
sién de los fenémenos. Partir de los datos resulta insoslayable para acceder
a la realidad, pero su verdadera comprension sélo se alcanza cuando esos
datos se inscriben en un contexto histérico y en un contexto interpretativo y
relacional. Un andlisis pegado a la realidad social, a los problemas cotidia-
nos de las personas, que intenta hacerse presente en el debate publico y en
las conversaciones de los ciudadanos informados, ha de hacer un esfuerzo
de comunicacién en un lenguaje asequible a la vez que riguroso. El informe
de la Fundacién Encuentro resalta la importancia de la narratividad en la
construccion de un relato que permita un acercamiento, una aprehensién
de la realidad social en clave de reto y de accion.

La opcién por una metodologia plural y por un enfoque multidisci-
plinar se ha reflejado también en los contenidos y en los colaboradores del
informe.

Por lo que se refiere a los temas abordados, el informe de la Fundacién
Encuentro ha dedicado especial atencién a los relacionados con el Estado de
bienestar, dado que las dos décadas que lleva publicandose coinciden con el
periodo de construccién en nuestro pais de una arquitectura institucional en
este ambito que se acerca y en algunos casos se equipara a la de los paises
de la Europa tantos afios anhelada. Pero esta vision maés institucional se ha
visto complementada con otros enfoques. Por un lado, el informe ha pres-
tado especial atencion a la perspectiva de los actores sociales, que resalta el
aspecto de construccion social de la realidad, de intervencién y empodera-
miento de los sujetos. Este proceso resulta especialmente claro en el caso
de las mujeres, que se han convertido en la verdadera fuerza de traccién de
los principales cambios sociales y econémicos que se han producido en la
sociedad espanola en las dos tltimas décadas. Lo mismo cabe afirmar de
los inmigrantes y de las personas mayores. Incluso fenémenos como el de
la globalizacion e Internet y las tecnologias de la informacion y la comuni-
cacion parecen haber adquirido esa condicion de actores sociales dotados
de voluntad. En el informe de la Fundacién Encuentro también ha tenido
una presencia muy destacada el proceso de distribucion territorial del poder,
tanto en su implantacién en las principales politicas publicas (educacion,
sanidad, servicios sociales...) como en su mismo desarrollo politico y legisla-

11 Tbidem, p. 18.
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tivo y en su valoracion por parte de los ciudadanos. La perspectiva territorial
se ha completado con una atencién bastante continuada al eje mundo rural/
mundo urbano. Finalmente, el informe ha abordado igualmente temas que
no son tan habituales en los informes sociales globales como el de las in-
fraestructuras de transporte, el agua, el urbanismo o las energias renovables
y el cambio climético. Son todos ellos aspectos que influyen de una manera
cada vez mas determinante en la vida de las personas y de la sociedad y en
los que los factores sociales y de opinién publica adquieren una relevancia
cada vez mayor.

La pluralidad y el caracter multidisciplinar se han visto reflejadas
también en los cientos de colaboradores del informe a lo largo de mas de
dos décadas: sociélogos, economistas, demégrafos, pedagogos, ingenieros,
empresarios, sindicalistas, arquitectos, psicélogos, gedgrafos, médicos...
con enfoques e ideas diversas han participado en el proceso de elaboracién
de los capitulos y en los multiples debates y encuentros celebrados en la
Fundacién. Una buena representacién de ellos son los que participan con
sus textos en este homenaje a José Maria. Esta red de colaboradores y ami-
gos, plenamente identificada con la metodologia y el sentido del informe,
constituye su verdadero capital.

Conocimiento para la accién

El acercamiento multidisciplinar y el relato resultan coherentes con
una visién de la sociedad en la que adquieren especial protagonismo el cam-
bio social y la posibilidad y la necesidad de intervenir en ese cambio social.
Una sociedad concebida como un flujo cuya dindmica se intenta conocer
y comprender en un momento determinado, pero remitiendo siempre al
pasado, a sus causas, y sobre todo al futuro, con la intencién de fomentar
la intervencion y el compromiso con ese proceso de configuracién perma-
nente. “La accién politica, la actividad econémica, la investigacion bioldgica
v las ciencias humanas hunden sus raices en la tierra de lo social. Sélo una
sociedad cada vez mds autoconsciente de lo que es y de lo que puede llegar a
ser, auténticamente reconciliada, puede ser fecunda en iniciativas y sujeto res-
ponsable del aprendizaje social innovador. Por el contrario, la vision dualista,
impenitentemente agénica, conduce a posiciones irreconciliables. Empobrece
y agosta el pensamiento politico: mina el cimiento de la convivencia”12.

Analizar los fenémenos sociales bajo una perspectiva multiple, bus-
cando las interrelaciones entre disciplinas diversas permite captar el sen-
tido de esos fenémenos; expresarlo en un lenguaje riguroso pero cercano
facilita la construccién de un sentido compartido. Y la cuestion del sentido
es fundamental en el informe, que surge como un instrumento no sélo para

12 Tbidem, p. 10.
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conocer la realidad, sino también para guiar la accién, la intervencién en
esa misma realidad. José Maria lo reconocia explicitamente en una de sus
intervenciones publicas: “Nuestro relato de la realidad social espariola cumple
una funcién informativa o cognoscitiva, pero pretendemos que sea también
performativa: queremos que ese mismo relato construya sociedad o al menos
haga pedagogia social. En este sentido, nos identificamos plenamente con En-
rigue Gémez Arboleya, uno de los padres de la sociologia espatiola, cuando, en
1958, decia: ‘La ciencia europea fue la conquista de un conjunto de fendme-
nos en cuanto tales, para descubrir, sin trascenderlos, sus leyes. Tal la fisica o
biologia o psicologia. La sociologia remataba la tarea. Pero también, en cierto
modo, la superaba. La sociologia fue el coronamiento de la sociedad moderna,
en cuanto instaura en ella el primado de la razon, no de una razén construc-
tiva, aislada de la sociedad misma, sino de la razén organizadora, cientifica,
y por eso no sélo es un modo de ciencia, sino de socializacion, incluso en sus
investigaciones concretas”13. Con el informe, con sus resultados pero tam-
bién con su propio método de elaboracion, basado en el didlogo y el debate,
“queremos contribuir al desarrollo de la sociedad espaviola, aportando andlisis
y conocimientos rigurosos sobre su realidad que ayuden a fortalecer el debate
ptiblico y sirvan de apoyo a quienes tienen que tomar decisiones en los muilti-
ples dmbitos que conforman nuestra realidad social”14.

Dialogo y consenso

Escribia José Maria en el primer informe: “Una sociedad es consciente
de lo que le pasa cuando comparte un mismo diagndstico. Pero el socidlogo
no es un médico de la sociedad. Participa de su mismo ambiente y de las mis-
mas seducciones que los demds. Sus estudios tendrdn éxito si logra dar con
los planteamientos que susciten el debate en la esfera piiblica, esclava de una
mera yuxtaposicion de noticias aisladas, que la hacen cada vez mds opaca,
mds manipulable por los mercaderes de la politica y de la opinién. Por eso
la funcién mds noble de cualquier informe sociolégico seria lograr el debate
ptiblico, llamar la atencion sobre la complejidad de las relaciones entre acto-
res y estructuras que influyen mds decisivamente en la emergencia de nuevas
formas, para que sean discutidas, a fin de dar mds transparencia al espacio
ptiblico”13. Pero no hay verdadero debate sin didlogo.

José Maria tenia algunos libros y autores de cabecera, a los que acu-
dia con frecuencia. Ortega y Unamuno eran parte fundamental de su bagaje

13 Martin Patino, J. M. (2007): “La importancia de la estadistica en la interpretacién de
la realidad. El Informe de la Fundacién Encuentro”, en AA.VV., 150 aniversario de la creacion
de la Comision de Estadistica General del Reino. Madrid: INE, pp. 108-109.

14 Tbidem, p. 111.

15 Fundacién Encuentro (1994), p. 5.
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personal y formativo. Pero probablemente no hubiera otra obra y otro pen-
samiento con el que se sintiese mas en consonancia que con Reivindicacion
del didlogo, el discurso de ingreso de Pedro Cerezo Galan en la Real Aca-
demia de Ciencias Morales y Politicas. Para José Maria, como para Pedro
Cerezo, sin la presencia, sin el encuentro personal, no es posible el didlogo y
la verdadera comunicacién. En un texto muchas veces citado por José Ma-
ria, el filésofo cordobés escribe: “este empobrecimiento de la comunicacion
dial6gica cara a cara, o ante el rostro o la mirada del otro, es el indice mas
elocuente de una nueva barbarie, que ni siquiera adivina su propia indigen-
cia [...] Fuera de esta comunicacién viviente con el otro, ya no es posible
autentificar ni el juicio de la realidad ni la valoracién moral, ni siquiera la
experiencia del propio yo, pues éste se desvanece en un laberinto de reflejos
interiores si le falta la relacién primordial con un ta”16,

José Maria afirmaba que existe una estrecha relacién entre el didlogo
y la musica. Siempre destacaba de Tarancén su fino oido de mtsico y cémo
él aprovechd esa circunstancia para hacer de la conversacion y de las comi-
das —del encuentro cara a cara en torno a una mesa- un espacio privilegiado
de dialogo en los dificiles afios de la Transicién: “Estoy convencido que esta
‘finezza’ estaria mds presente si existiera un poco mds de reflexion y estudio de
los problemas v si el sentido del oido supiera escuchar mucho mds, para que
pudiera surgir un verdadero didlogo politico”!?. El mismo era un gran mel6-
mano y, tal vez por ello, segtin su propia teoria, un gran conversador.

Siempre quiso que la Fundacién fuese un espacio de didlogo, de con-
senso y de amistad: “Podemos decir que han pasado por nuestra sede de la
fundacion cerca de un millar de personas, en su inmensa mayoria prestigiadas
en los dmbitos de la universidad, la politica vy la vida empresarial. Nunca tu-
vimos el menor incidente por razones ideolégicas. El didlogo abrié horizontes
vy ayudd a recuperar, en no pocos casos, las relaciones amistosas. Los partici-
pantes se situaban siempre en el plano de la comunicacion, mds alld del abso-
lutismo o del escepticismo”18.

Distinguia muy claramente el verdadero didlogo de la conversacién y
la polémica: “A nuestro juicio estdbamos desterrando la polémica y la mera ter-
tulia. En la primera, de ‘polemos’, se pretende la victoria por imposicion de la
retdrica o de la demagogia. En la segunda, también tipicamente espariola, tini-
camente se trata de pasar el rato de forma divertida. Estos dos géneros de convi-
vencia han contribuido de manera decisiva a ahogar el espiritu de didlogo entre
los espavioles. El didlogo, por el contrario, trata de buscar en comiin las razones

16 Cerezo Galan, P. (1997): Reivindicacién del didlogo. Madrid: Real Academia de Cien-
cias Morales y Politicas, p. 19. Disponible en http://www.racmyp.es/R/racmyp/docs/discursos/
D14.pdf

17 Gémez-Oliver, V. y Benitez, J. M. (2003), p. 472.

18 Tbidem, p. 458.
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que legitiman el acuerdo o solucion de la cuestion discutida. La voluntad de bus-
car cuanto hay de verdad siempre en el adversario, de desterrar el dogmatismo
ideologico y de desautorizar el enfrentamiento, prevalecieron siempre en nuestros
debates [...] Esta aportacion a la regeneracion del didlogo ptiblico es considerada
como una de las contribuciones mds importantes de nuestra fundacion”.

El didlogo era para José Maria un instrumento de conocimiento, por
cuanto pone de manifiesto, a través de las discrepancias, la necesidad de con-
tar con andlisis e interpretaciones de la realidad social rigurosos y con vo-
luntad de independencia. Pero era sobre todo un instrumento de consenso:
“La utopia de toda mi vida fue siempre la comprension, el respeto y el recono-
cimiento de lo que en cada ser humano hay de verdad. No creo que existan pro-
blemas insolubles entre los humanos. Mi utopia es la de un mundo que busca
el consenso, que analiza las causas de los conflictos, que dialoga tratando de
completar el propio conocimiento con el del discrepante. Fui testigo durante la
transicion politica de la actuacion de unos lideres que buscaban por encima de
todo el entendimiento. Ahora es mucho mds dificil conseguir que se revinan, que
dediquen mds tiempo a discutir sin polemizar, sin querer imponer su punto de
vista en cada asunto, sin descalificarse y por supuesto sin insultarse™0,

La mesa ovalada del comedor de la Fundacién es testigo de inconta-
bles reuniones y comidas en las que José Maria buscé a través del didlogo
franco y discreto puntos de encuentro y consenso sobre temas fundamen-
tales para nuestro pais en las ultimas décadas. El encaje de Cataluna y el
Pais Vasco en Espana, el fin de la violencia terrorista, la laicidad y el laicis-
mo, y el debate social, politico y religioso en torno a la educacién fueron
sus grandes ocupaciones y preocupaciones. Sus numerosas y constantes
intervenciones en los medios de comunicacién —sobre todo en las paginas
de opinion de El Pais y en la “tercera” de ABC y en multiples entrevistas en
prensa, radio y television— respondian igualmente a la busqueda de didlogo
y consenso en torno a los grandes problemas de la sociedad espafiola. Un
“apostolado del consenso” que nunca sucumbi6 al desaliento, ni siquiera
en los muchos momentos en los que el resultado final invitaba a caer en la
tentacion del desanimo y el pesimismo histérico respecto a nuestra capaci-
dad como sociedad y como pais para llegar a acuerdos duraderos, mas alla
de las miras estrechas y distorsionadoras del debate partidista y electoral,
sobre aspectos basicos para nuestra convivencia y desarrollo.

Una vida buena, una buena muerte

Todos los que conocimos a José Maria, y especialmente los que con-
vivimos cotidianamente con él, sabemos que era un hombre de accién. Lo

19 Tbidem, pp. 458-459.
20 Tbidem, p. 464.
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fue en sus tiempos de formacioén en Alemania: “Con otros jesuitas esparioles,
logramos organizar una parroquia en la Iglesia de Todos los Santos junto al
Zoo. Todos los domingos reuniamos a varios centenares de espatioles. Con al-
gunos de ellos trabé una amistad profunda, que se ha mantenido a través de
cinco décadas. El rector del teologado me llamd no pocas veces al orden y solia
extrafiarse cuando al final de curso nos llamaba para leernos las notas. ‘No sé
cudndo estudia, porque siempre le veo con visitas y saliendo a la ciudad’?!. Lo
fue también en sus tiempos junto a Tarancén, y no sélo en su actividad més
institucional y conocida como mano derecha del Cardenal, sino también en
las tareas mas administrativas, como la construccién de parroquias o de vi-
viendas para los sacristanes. Y lo fue hasta el final de sus dias: hasta apenas
dos semanas antes de su muerte trabajaba en su despacho siete dias a la
semana, viajaba con bastante frecuencia, asistia a innumerables reuniones y
actos, compartia mesa y conversacién (su gran pasion) con personas de todo
tipo y condicién. El mismo afo en que cumplia los ochenta, en 2005, inicia-
mos el Proyecto Raya Duero, en las Arribes salmantinas y zamoranas. Una
de sus principales ocupaciones y preocupaciones en los tltimos meses fue
relanzar este proyecto extendiéndolo a Portugal y buscando su incardinacion
en los programas de desarrollo transfronterizo de la Unién Europea.

Hombre exigente y autocritico como era, una de las pocas virtudes
que se permitia reconocerse a si mismo era la de crear buenos equipos de
colaboradores en los multiples proyectos y actividades que emprendi6 en
su vida. Dada la imposibilidad de deslindar en José Maria vida personal
de proyecto profesional, la relaciéon con sus colaboradores desbordaba con
frecuencia el ambito puramente profesional o laboral. La Fundacién En-
cuentro era para él mucho mas que un lugar de trabajo. Con los patronos,
especialmente con José Antonio Garrido y Florencio Lasaga, compartié du-
das, ilusiones, dificultades y logros. Giovanna, José Luis, Cuca, Antonio,
Maria, Teresa, Beatriz, Félix, Cati, Raquel, Marina, Sebas, Rafael, Ignacio,
Paz, Sonia, Pilar, Inmaculada, Agustin pasamos en algunos casos mas de
veinte afios con José Maria; fuimos testigos y también participes cotidianos
de una vida plena, de una vida buena.

José Maria no era muy aficionado a la literatura: “He leido mucha
literatura cldsica en mi juventud, y después, por mi trabajo profesional, aban-
doné casi totalmente la novela. Me interesa el ensayo filosdfico, ético, social y
religioso. Y aun aqui tengo la impresion de no llegar a leer lo necesario”?2. Sin
embargo, estoy seguro de que conocia los versos de Rilke sobre la muerte
en El Libro de Horas: “Sefior, da a cada uno la muerte que le es propia / El
morir que de aquella vida nace / en la que tuvo amor, sentido y pena. / Pues
s6lo somos la hoja y la corteza / La gran muerte que todos llevan en si, es el

21 Tbidem, p. 445.
22 Tbidem, pp. 471-472.
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fruto / en torno al cual da vueltas todo [...] Pues lo que hace a la muerte tan
extrafia y dificil / es que no es nuestra muerte; una muerte que nos arrebata
/ al fin, porque no hemos madurado muerte ninguna en nosotros. / Por eso
viene una tormenta, para despojarnos de todo”.

En estos dias de muertes tan gratuitas e irracionales como las que
se han producido en Paris, una ciudad tan querida para José Maria, sus
palabras nos devuelven la esperanza de que la muerte propia es posible: “A
los 76 atios tengo que admitir necesariamente que me acerco al ocaso de mi
vida o a ese oeste que me acerca a la muerte. Yo pienso siempre que se trata
de la desembocadura de un rio cuyo cauce se ha ido enriqueciendo a través
de las distintas etapas de mi biografia y tengo por tanto que negar la hipétesis
de un ocaso moral. Me conservo en plenitud de energias, de manera que, a
mi juicio y el de mis colaboradores, ha aumentado mi capacidad de trabajo
v la madurez de mi trato con los que me ayudan. Espero que el Seiior me
permita institucionalizar una obra que El quiso y que indudablemente ha de
introducir cambios precisamente para poder seguir con fidelidad los objetivos
perseguidos desde su origen: la siento como una necesidad social. Mi vida si-
gue siendo trepidante. No pocas veces llego a recibir la brisa del mar inmenso
como si estuviera ya cerca de la desembocadura del rio de la vida. Quisiera
morir en plena actividad y esto se lo pido al Seiior como una gracia especial.
La prueba de una enfermedad terminal larga me aterra. Serd lo que Dios, que
me ha demostrado su paternidad en todo momento, me ofrezca como purifica-
cion o como premio. Tengo la seguridad de que al otro lado de la muerte voy a
recibir un inmenso abrazo del Padre y de tantos jesuitas y amigos de todas las
tendencias culturales y politicas que aqui me han brindado generosamente su
amistad. La idea de la muerte amiga me acomparia casi constantemente y mis
colaboradores se extraiian de que la mencione con tanta frecuencia’3.

Dificil no evocar tras estas palabras los versos inmortales de Constan-
dinos Cavafis en su poema Iltaca: “Cuando emprendas tu viaje a Itaca / pide
que el camino sea largo / lleno de aventuras, lleno de experiencias. / Ten
siempre a {taca en tu pensamiento. / Tu llegada alli es tu destino. / Mas no
apresures nunca el viaje. / Mejor que dure muchos afos / y atracar, viejo ya,
en la isla, / enriquecido de cuanto ganaste en el camino / sin aguardar a que
Itaca te enriquezca”. José Maria murié su propia muerte, madurandola, en
camino a ftaca, en plena lucidez, como habia sido su vida.

Nos queda mucho mas que su recuerdo. Nos queda la pregunta/ex-
hortacién que en sus postreros momentos de conciencia nos lanzaba: “;Qué
¢
estdis haciendo?”.

¢Cudl es nuestro proyecto, como personas, como ciudadanos, como
sociedad, como pais?

23 Ibidem, p. 461.
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1. Introduccién

Cuando se nos propuso escribir este capitulo, se nos plante6 un reto
que nos ha llevado a reflexionar conjunta e individualmente: ¢se puede
abordar la situacion de las mujeres y los retos y desafios en el camino hacia
la igualdad en un capitulo?

Las multiples dimensiones que construyen, dan forma y atraviesan
la desigualdad de género son tantas y tienen tantas ramificaciones que, sin
lugar a duda, para abordar la tarea de analizar cudl es la situacién ante la
que nos encontramos y cudles son los principales retos que se plantean en
un horizonte a corto y medio plazo, se necesitaria un analisis de tantas va-
riables y temas y con una profundidad tal, que no seria posible recogerlos
todos en unas pocas péaginas.

Por tanto, una vez descartado un objetivo tan ambicioso, decidimos
centrar la cuestién en aquellos aspectos que, debido a nuestra experiencia
profesional y personal, y nuestro conocimiento, preocupaciones e intereses,
creemos que son algunos de los elementos clave y, por tanto, pueden contri-
buir al avance, aun siendo conscientes de que existen otros ambitos de igual
importancia que no seran tratados en este capitulo.

En el proceso de seleccién de los temas a tratar no hemos abordado la
naturaleza de los mismos de cara a una potencial categorizacion, es decir, si
éstos pueden considerarse como escenarios que se deben cambiar, procesos
que se han de iniciar con urgencia u objetivos parciales. Nos hemos queri-
do dejar guiar por una identificacién que pudiera ser representativa de las
preocupaciones de las mujeres de nuestro entorno y de las nuestras propias
y creemos que, mas alla de su categorizacion, los temas seleccionados tie-
nen, de por si, la entidad suficiente como para considerar que los progresos
en los mismos supondran un claro avance en el camino de la igualdad.

De este modo, el capitulo que a continuacién se presenta se centra en
tres cuestiones que hemos considerado fundamentales para analizar la situa-
cién actual y los retos que se deben abordar: la educacion, como elemento
transversal y la base fundamental necesaria para que los cambios que se pro-
duzcan tengan un caricter real y estructural y que, por tanto, atraviesa todos
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los ambitos restantes; el trabajo, remunerado y no remunerado, como lugar
de tension en el que se han producido avances y retrocesos; y, por ultimo, las
violencias de género, como expresién maxima de la desigualdad y como tema
especialmente preocupante, donde se debe actuar urgente y prioritariamente.

2. Sin (co)educacion no habra avances reales hacia la igualdad

¢Cémo se perciben nuestros/as jévenes hoy a si mismos/as? ;Qué ca-
racteristicas y actitudes se atribuyen a hombres y mujeres? Una reciente
encuesta a jévenes de 14 a 19 afios! indica que la mayoria sigue definiendo a
las chicas como sensibles y tiernas y a los chicos como dindmicos y activos.
A ellas se las considera més capaces de comprender a los demas, dar carifio
y reflexionar, y a ellos, mas decididos y mejores en el deporte y la tecnologia.
¢Por qué estas percepciones permanecen en un escenario como el actual,
con cambios sociales aparentemente tan importantes? “Estas creencias tie-
nen como Unica base cientifica que las nifias y nifios son como esponjas
y aprenden y adquieren creencias e ideas que terminan determinando sus
roles y sus relaciones. Alguien no nace comprensivo sino que se educa en
aceptar y comprender, al igual que no se nace decidido sino que es la seguri-
dad personal la que nos lleva a tomar decisiones en nuestras vidas”2.

2.1 Lo que nos preocupa

Parece obvio senalar que la educacion es la base desde la que se ha
de construir la igualdad. La educacién es un continuo que, habitualmente,
comienza en el nicleo familiar, se extiende al sistema educativo formal y
atraviesa todos los ambitos de la sociedad, donde distintos actores ejercen
voluntaria o involuntariamente de formadores para nifias y nifios, adoles-
centes y personas adultas. Efectivamente, la familia, la escuela y los medios
de comunicacion son, probablemente, los agentes de socializacién con ma-
yor influencia en la educacion temprana y adulta, ya que a través de ellos
comenzamos a conocer e interpretar la realidad, las relaciones, los senti-
mientos, etc. y, por tanto, a conformar nuestro comportamiento y actitudes
ante la vida.

La construccién de las identidades a través de un modelo binario,
dualista, dicotémico “hombre-mujer” en el que, como sefiala Foucault3, se

I Mejias, 1. y Ballesteros, J. C. (2014): Jévenes y género. El estado de la cuestién. Madrid:
Centro Reina Sofia sobre Adolescencia y Juventud/FAD.

2 Assiego, V.: “El amor no se impone”, El Mundo, 11 de septiembre de 2015.

3 Foucault, M. (1993): Historia de la sexualidad. La Voluntad del saber. Madrid: Siglo
XXI.
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dan por naturalizados los roles masculinos y femeninos en una estructura
de poder desigual® y en el que se asignan ambitos diferenciados “privado-
publico” a mujeres y hombres y comportamientos diferenciados “nifias-
ninos”, es una realidad que atraviesa todos los ambitos de la sociedad. La
familia nuclear, como elemento socializador y primer lugar de educacién
y aprendizaje, es uno de los espacios donde nifias y nifios aprenden y re-
producen este modelo, haciendo posible su trasmisiéon de una generacion
a otra. En el proceso de socializacién, desde la infancia, se incorporan tres
elementos estrechamente relacionados entre si: “se atribuyen caracteristi-
cas contrapuestas a cada sexo (dicotomia sexual); se las jerarquiza, consi-
derandose superiores las que estan del lado masculino (doble parametro); y
se forman expectativas de conducta para cada sexo basadas en ese dualismo
(estereotipos)”.

El Ambito familiar

Las investigaciones y datos sobre la situacién de la educacién en
igualdad en el ambito familiar son muy escasos, casi inexistentes, por lo que
el analisis de los cambios o los progresos que se puedan estar produciendo
entran dentro del ambito de la opinatica.

No obstante, hay coincidencia entre las/os expertas/os en sefialar que
los avances que se han producido en las ultimas décadas parecen clara-
mente insuficientes. La existencia de expectativas sociales y familiares y la
atribucién de actitudes, comportamientos y valores diferenciados por sexo
se traducen en la persistencia de una educacién en la que a las ninas se las
educa en la preocupacion por la belleza fisica, la dulzura, la dependencia,
la sensibilidad, el miedo, la falta de asertividad..., y a los nifios se les po-
tencia la competitividad, la independencia, la valentia, etc. Y mas atn, los
modelos de referencia que se ofrecen a las nifias y los nifios siguen estando
marcados por una clara divisién de género, que se manifiesta de multiples
formas y que actiia como patrén para las/os menores, ya que se convierte
en fuente de informacion y reproducciéon de los modelos que viven en casa.
La organizacién, asignacién y reparto de trabajos y tareas en la familia, el
lenguaje utilizado, la toma de decisiones, la forma de resoluciéon de con-
flictos, etc., tanto en las relaciones entre las/os propias/os progenitoras/es
como con las/os menores, son elementos fundamentales en la educacién de
nifias y nifios.

4 Berdula, L. 1. (2012): “Descosiendo el género. Estereotipos: su reproduccién sexista
vs. coeducacion en la ensefianza de la Educacién Fisica”. Ponencia en VII Jornadas de
Sociologia de la UNLP. La Plata, 5 al 7 de diciembre de 2012.

5 Facio, A. (1999): “Cuando el género suena cambios trae. Una metodologia para el
analisis de género del fenémeno legal”. San José, C.R.: ILANUD. Disponible en http:/cajpe.
org.pe/observatorio/download/cuando-el-genero-suena-cambios-trae-una-metodologia-para-
el-analisis-de-genero-del-fenomeno-legal/
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La escuela

Por otro lado, el segundo ambito crucial en la formacién temprana es
la escuela, tema que ha despertado mayor interés entre las/os investigado-
ras/es y la academia, asi como en el ambito institucional.

Seguin las expertas/os en la materia, el sistema educativo ha dado
grandes pasos en las dltimas décadas, pero hay practicamente plena coinci-
dencia a la hora de afirmar que queda atin un gran camino por recorrer. Y,
desde nuestra opinién, coincidente con la de un gran namero de expertas/
os en género y en el ambito pedagdgico, una de las principales cuestiones
que es necesario abordar es la apuesta real y decidida por la coeducacion.

En este sentido, es importante, en primer lugar, recordar que la edu-
cacién mixta no es sinénimo de coeducacién, aunque a menudo se confun-
dan ambos términos. La educaciéon mixta (modelo predominante en el sis-
tema educativo espaifiol) se basa en la educacién conjunta de nifios y nifias,
con iguales contenidos académicos, curriculares y pedagégicos, asumiendo
la idea de que existe igualdad plena entre mujeres y hombres y, por tanto,
no prestando relevancia a la perspectiva de género. En contraposicién, la
coeducacion es el modelo en el que, partiendo del principio de igualdad y
no discriminacion, se asientan las bases para la incorporacién de la diver-
sidad, el reconocimiento de valores culturales y practicas tradicionalmente
relacionadas con las mujeres y el anéalisis del modo en que los contenidos y
las metodologias influyen de forma diferente en nifios y nifias, proponiendo
alternativas para fomentar las capacidades de todas/os y cada una/o.

Como sefiala Anna Carreras, investigadora y formadora de la asocia-
cién CoeducAcci6 “el fondo diferencial de las escuelas coeducativas es que
van capacitando a las personas para detectar el sexismo que nos rodea e
intentar transformarlo”®. La educacién de nifias y nifios en la reflexién, el

cuestionamiento y la critica son aspectos clave del modelo.

Distintos autores/as sefnalan la necesidad de desarrollar procesos de
prevencién y concienciacion en las escuelas, que sean fruto de una reflexion
previa que identifique posibles esquemas de género presentes en su practica
profesional cotidiana y detecte mecanismos de discriminacion, a veces muy
sutiles. Asimismo, como agente mediador en el proceso de socializacién de
sus alumnos y alumnas, la contribucién del profesorado a la construccién
de identidades de género flexibles y abiertas puede ser también importante.
Y se enfatiza igualmente la importancia de tener voluntad transformadora,
de formular propuestas de accién coeducativa. Estas propuestas deben in-
cluir la etapa de Educacién Infantil, con acciones concretas y una clara pla-

6 http://www.lamarea.com/2014/08/23/la-escuela-mixta-lejos-de-educar-para-vivir-la-
igualdad/
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nificacién que vaya mas alla de la accién puntual’. Efectivamente, algunas
investigaciones vinculadas a la practica docente en la etapa infantil senalan
que, si bien “en determinadas areas de comportamiento no se producen di-
ferencias por razén de género, siendo el caso, por ejemplo, de la expresién
de la afectividad o en el tema de la cooperacién con los demas; en otros
ambitos si se aprecian claras distinciones [...] en la direccién de los estereo-
tipos de género establecidos por el orden social”8.

En este sentido, es interesante apuntar brevemente los avances y retro-
cesos que ha experimentado la coeducacion en el &mbito normativo, como
reflejo de la falta de una apuesta real por este modelo educativo. Si bien la
educacién con perspectiva de género ha sido reconocida normativamente,
tanto por la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de
mujeres y hombres, como en la Ley Organica 1/2004, de 28 de diciembre, de
Medidas de Proteccion Integral contra la Violencia de Género —entre otras—,
ésta ha experimentado progresos y regresiones en las distintas leyes de educa-
cién. Desde la aprobacién de la Ley Organica General del Sistema Educativo
(LOGSE) en 1990, que, entre otras cuestiones, establece que “la educacién
puede y debe convertirse en un elemento decisivo para la superacién de los
estereotipos sociales asimilados a la diferenciacién por sexos, empezando por
la propia construccién y uso del lenguaje”, las diversas leyes educativas que se
han ido sucediendo han prestado distinta atencion a este aspecto hasta llegar
al momento actual, donde la aprobacién de Ley Organica para la Mejora de
la Calidad Educativa (LOMCE) supone un claro paso atras. En su declaracion
de motivos no hace ninguna mencién expresa a la necesidad de fomentar la
igualdad entre mujeres y hombres (la prevencion de la violencia de género si
queda recogida dentro de los fines de la ley); elimina la asignatura de edu-
cacién para la ciudadania y no incluye ninguna otra de caracter general que
aborde el fomento de la igualdad; y refuerza la educacién en centros segre-
gados por sexo. La justificacién de la financiacion publica de dichos centros
se plasma en el apartado 3 del articulo 84 de la citada ley, donde, a pesar de
afirmar que “en ningin caso habra discriminacién por razén de nacimiento,
raza, sexo, religién, opinién o cualquier otra condicién o circunstancia perso-
nal o social”, sefiala también que “no constituye discriminacién la admision
de alumnos o la organizacién de la ensefianza diferenciada por sexos”.

La realidad es que el paso de la escuela mixta a la escuela coeducativa
atn no se ha producido (tampoco en periodos donde las leyes han contem-
plado y recogido la cuestion) y las escuelas que han realizado una apuesta
decidida por este modelo son atin minoritarias y responden maés a iniciati-
vas particulares que a programas estructurados y generalizados.

7 Rodriguez Menéndez, M. C. (2005): “La construccién del género en los primeros afios
de escuela: una mirada desde la perspectiva del profesorado”, en Revista Iberoamericana de
Educacién, n. 35/1.

8 Ibidem.
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Asi, las investigaciones mas recientes confirman que el sistema esco-
lar sigue reproduciendo el sexismo y los estereotipos de género a través de
diversos aspectos como: “la propia organizacién del centro, las actitudes y
expectativas del profesorado, el curriculo académico, las materias que se
estudian y las que no se estudian, los libros de texto y materiales didécticos,
la orientacién educativa y profesional, el lenguaje, el espacio, las relaciones
con las compafieras y con los companeros, las relaciones con el profesorado
y entre el profesorado, en la metodologia de ensefianza y aprendizaje, etc.”®.

Los datos recogidos en el estudio Igualdad y prevencion de la violencia
de género en la adolescencial®, en el que se analizé la situacién actual de las
y los adolescentes escolarizados/as respecto a la igualdad y la prevencion de
la violencia de género, confirman la escasa atencion que el sistema educa-
tivo presta a las actividades para la construccién de la igualdad y la preven-
cién del sexismo en clase. Asi, preguntado el alumnado sobre una bateria
de items relacionados con la frecuencia con la que realizan actividades en
esta materia, la mayoria sefial6 que trabaja en equipo con compaferos/as
del otro género y tiene oportunidades para aprender a resolver conflictos
por lo menos una vez a la semana. Sin embargo, la realizacién de otras
actividades relacionadas con la igualdad y prevencién del sexismo es mu-
cho mas minoritaria. Mas del 50% del alumnado responde que no realiza
nunca o casi nunca actividades como el analisis y reflexién sobre el papel
de las mujeres en los temas estudiados, actividades para reconocer qué es el
machismo y cémo corregirlo, o el anélisis de las relaciones entre hombres y
mujeres. Ademas, el estudio también sefnala que sélo el 44% del profesorado
que trabaja con adolescentes ha tenido formacién sobre la construcciéon de
la igualdad y la violencia de género (durante cinco horas o menos).

Como denuncia Elena Simén, formadora y profesora de Secundaria
hasta su jubilacién, “la escuela mixta ha asumido la igualdad de género
como un principio indiscutible pero, sin contenidos programados, no nos
ha ensefiado a vivir en igualdad. S6lo hemos creado un espejismo y funcio-
namos dandola por supuesta”!l,

Los medios de comunicacion

No podemos cerrar este apartado sin mencionar que la educacién no
solamente es responsabilidad de las familias y las escuelas, sino que es una

9 Gobierno Vasco (2013): Plan Director para la Coeducacion vy la prevencion de la vio-
lencia de género en el sistema educativo. Disponible en http://es.slideshare.net/Irekia/definitivo-
plan-directorcoeducacion

10 Dfaz-Aguado, M. J. y Carvajal, M. 1. (dir.) (2011): Igualdad y prevencion de la
violencia de género en la adolescencia. Ministerio de Igualdad, Delegacion del Gobierno para
la Violencia de Género.

I http://www.lamarea.com/2014/08/23/la-escuela-mixta-lejos-de-educar-para-vivir-la-
igualdad/
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tarea que ha de asumir el conjunto de la sociedad. Los medios de comuni-
cacion, las producciones audiovisuales, la publicidad son también agentes
educadores activos y tienen una importancia decisiva en la formacion, sus-
tento y fijacién del imaginario colectivo, en como construimos identidades
y en la transmisién de mensajes (positivos o negativos).

La representacién de hombres y mujeres en los medios de comuni-
cacion sigue siendo diferenciada y desigual. Son muiltiples los estudios que
constatan la proyeccién constante de iméagenes negativas de las mujeres en
los medios de comunicacién, la reproduccion de estereotipos, su invisibili-
zacién y relegacion a determinadas secciones. A modo de ejemplo, los re-
sultados alcanzados en un estudio reciente sobre presencia y posicién en la
prensa de diarios de cobertura nacionall? en el que se analizaron 13.000 no-
ticias, las/os autoras/es constataron que las mujeres sélo eran protagonistas
en menos de un 13% de las mismas, con resultados similares en el caso de
su presencia en las fotografias. Ademas, este estudio constata que algunas
secciones son mas proclives a las diferencias de género.

Como destacan Iglesias y Lameiras!3, “los medios de comunicacién
contribuyen asi, a la violencia cultural y estructural (Galtung, 1995) y sim-
bélica (Bourdieu, 1991) contra las mujeres, pero también pueden ser un
instrumento de sensibilizacién, de concienciacion, de informacién y de pre-
sién. Los medios de comunicacién juegan un papel importante en la ob-
jetivacion de la mujer y, especialmente, en su silenciamiento, lo que Gaye
Tuchman (2000) ha llamado ‘aniquilacién simbdélica’, debido a que las mu-
jeres estdn completamente ausentes en el papel de los sujetos”. El analisis
del papel de los medios requeriria un capitulo especifico, pero queriamos,
al menos, destacar su relevancia como agente de socializacién y, por tanto,
su importante papel educativo.

2.2 Por doénde avanzar

¢Cual es el reto en este campo? El reto es tomar conciencia, a ni-
vel individual y colectivo, de la importancia y capacidad transformadora
de nuestro papel como educadoras/es, ya sea desde la maternidad o pater-
nidad, desde la profesién o desde la ciudadania. La llave para superar las
desigualdades de género estd en nuestra mano, pero la tenemos olvidada en
un cajén y las inercias e inseguridades que todo cambio conlleva nos retraen
en su uso.

12 Sanchez, O., Quintana, N. y Plaza, J. (2009): “Mujeres, prensa e invisibilidad: la
cuantificacién de un olvido”, en Palabra Clave, 12(2), (pp. 301-314). Disponible en http://
palabraclave.unisabana.edu.co/index.php/palabraclave/article/view/1567/1888

13 Iglesias, I. C. y Lameiras, M. (2012): Comunicacién y justicia en violencia de género.
Valencia: Tirant lo Blanch.
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En el dmbito familiar, la escritora Gloria Steinem!4 resume muy bien
el reto: “hemos empezado a criar a nuestras hijas como a nuestros hijos [...]
pero pocos tienen el coraje de criar a nuestros hijos de manera mas similar
a la de nuestras hijas”. Este hecho fomenta la cultura androcéntrica, en la
que el comportamiento masculino tiene un mayor reconocimiento y poder
que el femenino. De hecho, hay un aprendizaje cultural para que las mujeres
como colectivo miremos a los hombres para seguir pautas, del mismo modo
que la infancia como colectivo mira a las personas adultas como su referen-
cia. Muy rara vez sucede a la inversa, que los hombres sigan pautas de las
mujeres y que las personas adultas sigan pautas de la infancial®.

El nicleo familiar debe convertirse en un lugar determinante para
la superacién de los roles de género y en un lugar de ruptura y avance en
la consecucion de la igualdad y equidad. Los esfuerzos que se realicen en
materia socioeducativa en pro del rechazo a la discriminacién de género no
seran eficaces si en la vida cotidiana no se transmite la igualdad mediante
valores, comportamientos, actitudes y formas de expresién. Y, para todo
ello, es necesario identificar los mecanismos internos y externos de la dis-
criminacién.

El sistema educativo debe jugar un papel mucho mas relevante que
el que juega en la actualidad como impulsor y motor de cambio. Si bien es
cierto que éste, por si solo, no puede eliminar todas las desigualdades arrai-
gadas en la sociedad y en los individuos que la conforman, no lo es menos su
gran capacidad como elemento transformador de la realidad social.

Por tanto, es necesario avanzar en el modelo coeducativo y, para ello,
se requiere una mayor implicacién de los propios centros educativos me-
diante: la planificacion y coordinacion de la coeducacién en sus proyectos;
la formacién continua del profesorado en materia de coeducacién, igualdad
y no discriminacién; la implicacién de toda la comunidad educativa en el
desarrollo del modelo (alumnado, profesorado, familias, etc.); el estableci-
miento de planes de trabajo dirigidos a detectar pautas sexistas y crear me-
canismos para la intervencién y el cambio de contenidos, comportamientos
y actitudes; etc.1¢. Pero también tiene que existir una apuesta decidida des-

14 Citada en Gaag, N. van der y cols. (2011): Por ser nifias. El estado mundial de las
nirfias 2011. ;Y qué pasa con los chicos? Hombres y nifios, claves en la equidad de género. Plan.
Disponible en file://C:/Users/Agust%C3%ADn/Downloads/informe_por_ser_nina_2011_plan_
international.pdf

15 Colin, A. (2013): La desigualdad de género comienza en la infancia. Red por los
Derechos de la Infancia en México. Disponible en http://derechosinfancia.org.mx/documentos/
Manual_Desigualdad.pdf

16 Subirats, M. (2010): “La coeducacién hoy: los objetivos pendientes”, en Programa
coeducativo para la igualdad, el respeto y la no violencia. Pais Vasco: Emakunde. Disponible
en http://www.emakunde.euskadi.eus/contenidos/informacion/proyecto_nahiko_formacion/
eu_def/adjuntos/La%20coeducacion%20hoy_MARINA%20SUBIRATS.pdf



Los retos en el camino hacia la igualdad de género 13

de el ambito de las politicas publicas y educativas, no solamente mediante
su reconocimiento legislativo claro y sin ambigiiedades, sino también me-
diante la dotacion de los recursos necesarios. Por su parte, las familias pue-
den y deben ser parte activa e impulsora de la coeducacién a través de su
participacion, de forma coordinada con los centros educativos.

Los medios de comunicacion deben adquirir también plena concien-
cia de su papel como formadores y creadores de opinién y, por tanto, de lo
mucho que pueden aportar al cambio. En este ambito consideramos que
los avances han sido atun relativamente pequefios y que cabe un esfuerzo
mucho mayor.

Por dltimo, hay que sefialar el papel a nivel individual que cada una/o
de nosotras/os puede jugar para crear “espacios mas permisivos y con
apertura a experimentar otras formas de ser y de entablar las relaciones
sociales”17. La reduccién de las desigualdades requiere del convencimiento
firme de las mujeres y de los hombres adultos, que contribuyen a tomar
multiples decisiones colectivas en su papel de ciudadanas/os, para preci-
pitar un proceso, la eliminacién de la desigualdad de género en todas las
esferas, cuya prolongacion sigue limitando las posibilidades de desarrollo
personal y profesional de millones de nifias y mujeres.

“La educacion ha de dirigirse tanto a los elementos sociales que sus-
tentan el imaginario colectivo, como a los valores individuales que confi-
guran la personalidad de los futuros hombres y mujeres... tiene que tener
como referencia, en primer lugar, tanto a la sociedad en general, con un
mensaje mas abstracto, general e indirecto, como a determinados grupos
(profesionales, colectivos...) que requiere un mensaje adaptado a sus cir-
cunstancias particulares, y, en segundo lugar, a los alumnos y alumnas esco-
larizados, que todavia pueden modificar su escala de valores y adoptar una
visién critica que les permita cuestionar muchas de las conductas hoy por
hoy normalizadas”!8.

3. Trabajo remunerado y cuidados: una ecuaciéon imposible en
la realidad actual

“ . . . sz . .

La discriminacién que han sufrido las mujeres como mano de obra
asalariada ha estado directamente vinculada a su funcién como trabajado-
ras no asalariadas en el hogar”!°. La divisién sexual del trabajo, derivada del

17 Colin, A. (2013).
18 Lorente, M. (2007): “Violencia de género, educacién y socializacién: acciones y reac-
ciones”, en Revista de Educacion, n. 342 (pp. 19-35).

19 Federici, S. (2004): Calibdn y la bruja. Mujeres, cuerpo y acumulacién originaria.
Madrid: Traficante de suenos.
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modelo de sociedad androcéntrico que asigna diferentes ambitos (publico/
privado) y tareas y actividades (productivas/reproductivas y de cuidados) a
mujeres y varones, presente en todas las esferas, es especialmente acusada
en el ambito reproductivo y en los trabajos de cuidados, reforzando y trans-
mitiendo la idea, a través de la reproduccién de comportamientos y actitu-
des, de que son “trabajos de mujeres”.

3.1 Lo que nos preocupa

Las mujeres espafiolas han conseguido importantes conquistas en las
dltimas décadas. Por un lado, su apuesta decidida por la educacién se ha
traducido en una mayor presencia femenina en el alumnado universitario
(aunque atn asimétrica si atendemos a las areas de conocimiento escogidas
mayoritariamente por unas y otros) y, por otro, en los dos tltimos decenios,
las tasas de ocupacién y actividad de las mujeres han aumentado considera-
blemente, aunque atn sean inferiores a las de los varones.

Sin embargo, los avances han sido mucho menores en relacién con
los trabajos no remunerados. Su desigual reparto implica una importante
sobrecarga para las mujeres, que se traduce en multiples consecuencias so-
ciales, laborales y personales. El reparto no equitativo de los trabajos repro-
ductivos y de cuidados no sélo tiene incidencia en lo laboral, sino que tam-
bién supone mayores problemas para poder realizar otro tipo de actividades
de ocio, deportivas, de compromiso ciudadano, sobre la salud, etc.

El analisis, desde una perspectiva de género, de la situacién en rela-
cién con el trabajo (productivo y de sostenimiento de la vida) es un tema que
varios informes de la Fundacién Encuentro han estudiado, que considera-
mos de especial interés y que nos gustaria abordar en este ensayo.

En primer lugar, al analizar la situacién con respecto al mercado labo-
ral, vemos que es un ambito de desigualdad para las mujeres, que contintian
teniendo mayores tasas de paro, menores tasas de ocupacion y de actividad
y condiciones laborales mas precarizadas (parcialidad, brecha salarial, etc.).
No obstante, si se atiende a los indicadores estadisticos, algunos de los pro-
gresos recientes mas notables hacia la igualdad estén relacionados con la
participacion de las mujeres en el mercado de trabajo. El informe de la Fun-
dacién Encuentro ha recogido muchos de ellos, pero quizés cabe destacar,
por su simbolismo y capacidad transformadora, el aumento sostenido de las
tasas de actividad y de empleo femeninas.

En los ultimos quince anos, la tasa de ocupacién femenina ha au-
mentado en mas de once puntos porcentuales y la de actividad en mas de
catorce. Incluso en el periodo de crisis, la evolucién de la tasa de actividad
femenina ha sido positiva, hasta tal punto que el aumento del niimero de
mujeres activas ha atenuado la caida de activos derivada del envejecimiento
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y de los flujos migratorios. Ademas, el crecimiento se observa en todos los
grupos de edad, con la tinica excepcion de las mujeres mas jovenes, que han
prolongado su recorrido académico. Asimismo, la tasa de actividad en los
tramos de edad que concentran el inicio en la maternidad y en la crianza
de los hijos e hijas ha crecido también a un ritmo sostenido y el porcentaje
actual de mujeres de entre 30 y 45 afios empleadas o en busqueda de un
trabajo remunerado oscila entre el 80% y el 86%.

No se puede entender la dindmica de la participacion femenina en el
mercado de trabajo sin considerar otro fenémeno estrechamente vinculado
a la misma anteriormente mencionado en este texto: la ganancia, también
continuada, en el nivel educativo de las mujeres espafiolas. Ha sido preci-
samente el diferencial educativo de las mujeres espafiolas y sus mayores
dificultades de acceso al empleo -reflejadas durante décadas en mayores
tasas de paro- los factores que han sesgado el empleo femenino hacia las
categorias superiores de educacién. Las mujeres han ido ocupando pues-
tos de media y alta cualificacién en casi todo el tejido productivo, pero de
manera muy especial en algunos sectores, como la sanidad o la educacion,
altamente feminizados y en los que el sector publico tiene un peso muy alto.

A pesar de los avances sefialados, el mercado laboral sigue siendo una
fuente de desigualdades, las mujeres tienen mayores tasas de desempleo
y ocupan empleos mds precarios, con altas tasas de temporalidad, menos
adecuados a sus niveles de cualificaciéon (subempleo), con mas tiempo par-
cial (en un alto porcentaje no deseado) y con brechas salariales dificilmente
atribuibles en su totalidad a factores observables.

La evolucion de la sociedad hacia mayores cuotas de igualdad y el
importante esfuerzo que las mujeres han realizado y siguen haciendo esta
contribuyendo a una transformacién de la realidad, aunque los avances pa-
recen tener distintos ritmos e intensidades. Los avances tanto a nivel educa-
tivo como laboral no se han visto, sin embargo, acompanados por progresos
equiparables en otros ambitos igualmente importantes. Asi, la esfera en la
que se han producido menos cambios, donde la desigualdad sigue siendo
mas acusada, es en los trabajos no remunerados, trabajos frente a los que
perdura una falta de reconocimiento social y econémico.

Los datos actuales parecen constatar la persistencia de una estrecha
relacién entre los roles de género asignados a cada sexo y los usos del tiem-
po, no sélo en cuanto al trabajo remunerado y no remunerado, sino también
respecto a los espacios publico y privado. Asi, como ya se ha apuntado y se
observa en el grafico 1, los datos muestran que las mayores disparidades
se localizan en los trabajos reproductivos y de cuidados: el porcentaje de
mujeres que los realiza es del 91,9% (17 puntos superior al de los hombres)
y la dedicacién media diaria a los mismos es dos horas superior. En me-
nor medida, las disparidades persisten en el trabajo remunerado, donde la
participacion de los hombres es superior en diez puntos porcentuales y la
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Gréfico 1 — Porcentaje de personas que realizan actividades relacionadas con el hogar y la familia. 2003
y 2010

Jardineria y cuidado de animales

Actividades 30 Cuidado de
culinarias 1 — nifios/as

Hombres 2003
=== Hombres 2010
Mujeres 2010

Mantenimiento del hogar Compras y servicios

Fuente. Fundacion Encuentro, Informe Espafia 2013.

dedicacién media diaria supera también en una hora y doce minutos a la de
las mujeres.

En suma, los distintos indicadores confirman la fortaleza de las ten-
dencias de avance en la presencia de las mujeres en el mercado laboral, pero
también las resistencias encontradas para reducir sus tiempos en el hogar.
Las diferencias en los usos del tiempo contintian siendo notables y, aunque
se aprecia una disminucién de las mismas en los tltimos afios (los hombres
participan mas y dedican algo mas de tiempo diario al hogar), el avance es
claramente insuficiente y no guarda simetria con el experimentado por las
mujeres en el ambito laboral.

En este sentido, la mayor presencia y dedicacién de las mujeres a
los trabajos de cuidados tiene repercusiones negativas mas alld del ambi-
to laboral. El modelo androcéntrico, ademds de separar esferas, ambitos y
tareas, asigna también valores a esta divisién, de tal forma que cualquier
actividad relacionada con el sostenimiento de la vida es menos apreciada
que las que se realizan en el “ambito productivo”. Esta desigual valoracién
se plasma también en el disefio y en las prioridades de las politicas publicas.

Audn nos encontramos lejos de una situacién cercana a la igualdad,
por lo que es necesario que, desde los poderes publicos, se apueste por las
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politicas de igualdad y que se tenga en cuenta el género como elemento
transversal en el desarrollo de las politicas publicas. Cualquier retroceso en
este sentido conlleva la pérdida de afios de avance. La consecucion de una
sociedad igualitaria deberia ser el objetivo de cualquier Gobierno, con inde-
pendencia de la situacién econémica a la que se enfrente.

Pero la llegada de la crisis econémica parece haber relegado las po-
liticas de igualdad a un segundo plano, no sé6lo en materia presupuestaria,
donde los recortes en este &mbito han sido superiores a los que se han efec-
tuado en otras areas, sino también como estrategia politica. Como sefia-
la Cecilia Castano: “tras la llegada de la recesion, las politicas que se han
puesto en practica para abordarla [...] son completamente ciegas al géne-
ro. Esto significa que no se ha considerado si sus efectos favorecen a los
hombres y perjudican a las mujeres o viceversa: tampoco se han disefiado
medidas para superar la crisis que preserven los avances alcanzados en la
igualdad de género. Lo peor es que en muchos paises —entre ellos notable-
mente Espafia— ha habido un retroceso de la igualdad en términos politicos
e institucionales”?%, dando a entender que la igualdad de género es un lujo
superfluo que en época de crisis no nos podemos permitir.

Como ejemplos, la eliminacién, argumentada con ahorros de cuantias
ridiculas, del Ministerio para la Igualdad, transmitiendo una idea de necesi-
dad y deber moral de eliminar un ente superficial e inttil?!; o la paralizacién
de reformas legales de gran importancia desde el punto de vista del género,
como las dirigidas a fomentar la corresponsabilidad. Es el caso, entre otras,
de la reforma para ampliar el permiso de paternidad a cuatro semanas, que
en la actualidad atin sigue parada. En este sentido, cabe senialar que, aunque
la ley permite la transferibilidad del permiso de maternidad (tras las seis
primeras semanas obligatorias para la madre en el caso de hijos o hijas bio-
légicos), segtn los datos procedentes de la Seguridad Social, el porcentaje
de hombres que lo han disfrutado fue de tan sélo el 1,7% en 2012 (propor-
cién que aumenté sé6lo una décima con respecto a 2007).

Ademas, los recortes en politicas publicas y en servicios sociales, aun-
que afectan negativamente al conjunto de la sociedad, estan produciendo
consecuencias especialmente perjudiciales para las mujeres. La desapari-
cién o reduccién de estos servicios sociales implica una mayor carga de
trabajos reproductivos y de cuidados que estan siendo asumidos mayorita-
riamente por éstas, perpetiia su rol de cuidadoras y dificulta todavia mas la
compatibilizacién de los trabajos de cuidados con el empleo remunerado

20 Castafio, C. (dir.) (2015): Las mujeres en la Gran Recesion”. Madrid: Cétedra.

21 Sobra comentar las consecuencias de la degradacién de las politicas de igualdad,
tanto en términos précticos como simbdlicos: por una parte, disminuye la consideracién de
los problemas de género en las politicas publicas y, por otra, obstaculiza la coordinacién ins-
titucional entre ministerios, niveles y territorios.
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y con otro tipo de actividades. A modo de ejemplo, se puede destacar el
impacto que produjo la reforma de la Ley de Dependencia, que, entre otras
cuestiones, establecié que a partir de enero de 2013 las cotizaciones a la Se-
guridad Social de las personas cuidadoras, que desde la aprobacién de la ley
eran sufragadas por el Estado, comenzasen a correr a cargo exclusivamente
de la persona suscriptora (nuevos y antiguos convenios), siendo voluntaria
su suscripcién. En la practica esto se ha traducido en que si en 2011 habia
algo més de 170.000 personas suscritas (el 92,5% de las personas cuidadoras
de personas dependientes son mujeres), en 2014 apenas eran 15.000 las que
habian optado por cotizar por su cuenta??. Otra muestra son las recientes
reformas en el sistema de pensiones, que dificultan cada vez mas el acceso
a quienes tienen trayectorias laborales discontinuas, lo que desvaloriza atin
mas los periodos de tiempo dedicados a los trabajos que sostienen la vida.

En definitiva, como se abordé con mayor profundidad en el capitulo
del Informe Espaiia 2013 “Las mujeres, otra vez en la encrucijada”23, nos
encontramos ante un escenario en el que la presencia de las mujeres es-
panolas en el mercado laboral no ha encontrado una respuesta de apoyo
equivalente ni en el &mbito privado ni en el institucional. Los recortes en los
servicios de bienestar y el retroceso en las politicas de igualdad acentuaran
las asimetrias sefialadas, asimetrias que junto con la falta de valoracién de
los tiempos dedicados al sostenimiento de la vida dan como resultado una
merma en la calidad de vida de millones de mujeres y una de las tasas de
natalidad més bajas del mundo.

3.2 Por doénde avanzar

El reto en este ambito es avanzar hacia un modelo laboral que haga
compatible para hombres y mujeres el trabajo remunerado con la vida per-
sonal, con los trabajos necesarios para el sostenimiento de la vida.

La situacion actual, como se ha sefialado, se resume en una ecuaciéon
imposible en la que distintos actores, de los que cabria esperar un papel
compensador y de acompanamiento al esfuerzo que las mujeres han realiza-
do con su decidida incorporacién al mercado de trabajo, no estdn cumplien-
do con las expectativas. El resultado es una fuente de importantes tensiones
que se saldan con una posicién desigual en el mercado de trabajo, insu-
ficiente independencia econémica y con lo que ha venido a denominarse
“doble y triple jornada”, con una merma en la calidad de vida de las mujeres.

22 http://www.europapress.es/epsocial/politica-social/noticia-descienden-90-numero-
altas-cuidadores-no-profesionales-dependientes-gobierno-rajoy-20141014141043.html

23 En este capitulo se realiza un andlisis, desde una perspectiva de género, sobre la
repercusién de la crisis en el trabajo remunerado y no remunerado y los recortes en politicas
publicas.
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Cuotas de poder

¢C6émo hemos llegado hasta aqui? Como ya se ha sefialado, la fuerte y
continua entrada de las mujeres espafiolas al mercado de trabajo no ha esta-
do acompafiada por progresos equiparables en otros espacios. Los ambitos
de poder, de decision (alta direccién de las empresas, poder judicial, politi-
co, altos cargos de la Administracién, etc.), siguen estando caracterizados
por una clara sobrerrepresentacion masculina, configurando una realidad
inarmonica y anacrénica, que no responde ni al marco normativo vigente ni
ala presencia de las mujeres espafiolas en otros espacios. Con excepcion del
ambito judicial, las mujeres estan todavia lejos de representar porcentajes
cercanos a la paridad y, en algunos casos, ni siquiera llegan a alcanzar una
masa critica. Ademas, la evolucién no es esperanzadora, ya que en algunos
ambitos, como el empoderamiento politico, se observa un claro retroceso?*.
El denominado “techo de cristal” sigue actuando como freno a la igualdad
en los espacios de poder.

Co-responsabilidad y valorizacién del trabajo

La fuerte y continua entrada de las mujeres en el mercado de trabajo
tampoco ha venido acompafiada por una incorporacién equiparable de los
hombres a los trabajos de sostenimiento de la vida, ya que los avances de
éstos han sido muy pequenos. En este escenario, el papel compensador que
cabria esperar del Estado no sélo no se ha producido sino que ha sido de
signo contrario. El Estado se ha retraido —como muestra la drastica reduc-
cién de los recursos publicos para la conciliacion y el cuidado de personas—
y ha consolidado su imagen de “recurso dudoso”. Como se concluye en un
reciente trabajo2>, en este escenario “la cuestién es: quién cuida”.

En opinién de distintos expertos, también en la nuestra, los cambios
mas sélidos en este escenario pueden venir de una ruptura con la artificial
division entre lo productivo vy lo reproductivo, partiendo del entendimiento
de ambos tipos de actividades como trabajos equivalentes que han hecho
que la sociedad haya funcionado a lo largo del tiempo. El necesario reco-
nocimiento social de los trabajos reproductivos y de cuidados se acelerara
en la medida en que los hombres se incorporen de forma masiva a los
mismos. Tal y como se sefiala en el Informe Espaiia 2013 en su capitulo
“Las mujeres, otra vez en la encrucijada”, para avanzar hacia la igualdad
es imprescindible una evolucién en las estructuras familiares en la que los
hombres participen, en condiciones similares a las mujeres, en los traba-
jos reproductivos y de cuidados y que éstos empiecen a estar reconocidos

24 Nuestro pais ha pasado del puesto ntimero 5 en 2006 al puesto 27 en el afio 2013,
segun datos del dltimo Global Gender Gap (GGG).

25 Tobio, C. y Fernandez Cordén, J. A. (2015): “El déficit de cuidado ante la crisis”, en
Castafio, C. (dir.) (2015).
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como imprescindibles para el sostenimiento de la vida y, por tanto, de la
sociedad.

Papel del Estado

El Estado debe recuperar su papel de actor implicado en los proble-
mas colectivos con un compromiso inequivoco con la igualdad de género
en todos los ambitos. Son necesarias politicas que incorporen la igualdad
como eje transversal, que favorezcan la presencia de mujeres en todos los
ambitos de decisién, pero también politicas que aseguren una fuerte provi-
sién de servicios que ayuden a mejorar la conciliacion de las vidas persona-
les, laborales y familiares, y que consoliden las tasas de actividad de las mu-
jeres espafiolas y su presencia en el mercado de trabajo. En concreto, el rol
del Estado como principal proveedor y contratista de servicios de cuidado
de nifios y nifas o de servicios a domicilio para personas dependientes —in-
cluyendo las condiciones laborales en las que se desarrollan y que afectan en
su gran mayoria a mujeres— debe ser profundamente modificado para aten-
der a ese compromiso ineludible de promotor de la igualdad. Sin este papel
compensador e impulsor del Estado, se ponen en peligro los avances hasta
ahora alcanzados y se deja a las mujeres solas frente a la “doble jornada” y
la cadena de desigualdades que conlleva.

4. Las violencias contra las mujeres: una dolorosa actualidad
reflejo de la envergadura del problema

Las violencias machistas, las que se ejercen contra las mujeres por
el mero hecho de serlo, es otro de nuestros retos mas acuciantes. Mientras
redactabamos este capitulo, en sélo 24 horas, cuatro mujeres y dos menores
fueron asesinadas. Este es un tema que causa gran preocupacién, tanto por
ser la expresion maxima de las desigualdades de género como porque, pro-
bablemente, sea uno de los mas dificiles de abordar, ya que requiere tanto de
actuaciones inmediatas como de un planteamiento a largo plazo.

4.1 Lo que nos preocupa

Las diferentes violencias que se ejercen contra las mujeres por el mero
hecho de serlo es un problema mundial que tiene su raiz en las desigualda-
des sociales a las que nos enfrentamos y en cuya reproduccion y persistencia
la educacion y la socializacién son elementos centrales.

Se puede afirmar que las distintas violencias que se ejercen contra las
mujeres por el hecho de serlo se construyen de forma piramidal (cuadro 1).
En su base se encuentra lo que se ha denominado “formas sutiles de la vio-
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Cuadro 1 - Piramide de la violencia de género

Asesinato

Visible
Agresion fisica

Formas

Abuso sexual explicitas

Violacién

Amenazar Gritar Insultar

Humillar Desvalorizar Ignorar

Despreciar Chantaje emocional Culpabilizar

Invisible

Humor sexista Controlar Publicidad sexista Formas

L . . - . . sutiles
Invisibilizacion ~ Lenguaje sexista  Anulacion  Micromachismos

7 Sociedad patriarcal (

Fuente: http://www.mujeresparalasalud.org/

lencia”, que se ejercen de una manera menos identificable, mas invisible y
que comprenden el uso del lenguaje sexista, el humor, los chistes machistas
y sexistas, la publicidad sexista, la anulacién, el control, la invisibilizacién,
los micromachismos, etc. En un segundo estadio las violencias contintian
de forma explicita pero también invisibilizada en las humillaciones, la des-
valorizacién, la culpabilizacién, los chantajes emocionales, el desprecio, etc.
Alcanzan su forma mas explicita y visible en la violacién, las agresiones
sexuales, los insultos, los gritos, las amenazas y las agresiones fisicas. Cul-
minan, por ultimo, en su expresién mas grave: el asesinato.

Es interesante sefialar que, aun siendo un problema histérico y que
afecta a la mitad de la poblacién mundial, la violencia de género no fue
definida por las Naciones Unidas hasta 1993, bajo la siguiente formulacién:
“Todo acto de violencia basado en la pertenencia al sexo femenino que tenga
o pueda tener como resultado un dafio o sufrimiento fisico, sexual o psico-
légico para las mujeres, inclusive las amenazas de tales actos, la coaccién o
la privaciéon arbitraria de libertad, tanto si se producen en la via publica o
privada”.

En Espana, la preocupacién institucional y social también es relati-
vamente reciente. Aunque histéricamente las violencias contra las mujeres
han sido denunciadas insistentemente por colectivos feministas, no sera
hasta finales de la década de los afios 90 cuando se empiece a considerar la
magnitud del problema de forma mas general. Y habra que esperar hasta el
afno 2004 para que se apruebe la Ley Integral contra la Violencia de Género.
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Como sefialan Bustelo, Lépez y Platero?9, el reconocimiento de la violencia
de género como un problema publico muestra su transformacion, pasando
del “ambito privado”, es decir, algo que debe ser resuelto privadamente, al
“ambito publico”, que requiere de la intervencion del Estado y de los pode-
res publicos.

Sin embargo, los datos siguen siendo tremendamente preocupantes.
Desde la aprobacién de la citada ley hasta julio de 2015 mas de 700 muje-
res, segun las cifras oficiales del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales
e Igualdad, han sido asesinadas por sus parejas o exparejas. De hecho,
entre 2003 y 2013, la mayoria de las mujeres asesinadas cada afio en Es-
pafia (el 53%) lo fueron a manos de sus parejas o exparejas. Y estas cifras
escalofriantes deben interpretarse teniendo muy presente que no incluyen
a otras victimas como, por ejemplo, a acompanantes de la victima asesi-
nadas con ella o a prostitutas asesinadas por sus clientes. Como sefala,
entre otras/os expertas/os, Miguel Lorente??, las estadisticas deberian con-
templar estos casos, ya que o bien son prolongacién de la propia agresion
a la mujer (acompanantes en el momento de la agresiéon o personas que
interceden en su ayuda) o se llevan a cabo para hacerle dano indirecta-
mente (por ejemplo, a través de los hijos e hijas). Este exceso de celo en la
contabilizacién indica desconocimiento y falta de aceptacion de la ampli-
tud del fenémeno.

Pero, ademas del namero de asesinadas, decenas de miles de mujeres
han sufrido y sufren a diario agresiones fisicas y psicolégicas por parte de
sus parejas o exparejas. Segun los ultimos datos del CIS (2015), el 12,5%
de las mujeres (aproximadamente dos millones y medio) de 16 y mas afios
ha sufrido violencia fisica o sexual por parte de su pareja o expareja y, de
éstas, casi el 70% no denuncia?8. Violencia que, ademas, se extiende en el
caso de existir hijos e hijas menores. La macroencuesta de la Delegacion del
Gobierno para la Violencia de Género realizada en 2015 ofrece datos muy
preocupantes: del total de mujeres que sufren o han sufrido violencia fisica,
sexual o miedo de sus parejas o exparejas con hijas/os a su cargo en el mo-
mento en el que se produjo la agresion, el 63,6% afirma que las hijas e hijos
presenciaron o escucharon alguna de las situaciones de violencia (el 92,5%
de las mismas afirma que sus hijas/os eran menores cuando sucedieron los
hechos). Y, de las mujeres que han contestado que sus hijas/os presenciaron
o escucharon los episodios de violencia de género, el 64,2% afirma que sus

26 Bustelo, M., Lépez, S. y Platero, R. (2007): “La representacién de la violencia contra
las mujeres como un asunto de género y un problema publico en Espaifia”, en Bustelo, M. y Lom-
bardo, E (eds.): Politicas de igualdad en Esparia y Europa. Afinando la mirada. Madrid: Catedra.

27 http://www.eldiario.es/sociedad/mujeres-asesinadas-Espana-parejas-exparejas_0_
419958564.html

28 Delegacién del Gobierno para la Violencia de Género (2015): Macroencuesta de Vio-
lencia contra la Mujer 2015. Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.
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hijas/os sufrieron a su vez violencia. Atin mas, los agresores han asesinado
a 44 hijas e hijos de mujeres en situacién de violencia de género, mas de la
mitad durante la visita o la custodia compartida2®.

Y, como sefiala la doctora en psicologia social Patricia Amigot, esto
es s6lo la punta del iceberg: “[...] quiere decir que por detras hay infini-
dad de situaciones de maltrato y de violencia de diferentes clases, porque la
violencia de género tiene expresiones muy diversas. Las que mas impactan
medidticamente son las fisicas y, por supuesto, los asesinatos, pero aparecen
desconectadas de esas expresiones de violencia mucho mas abundantes que
sustentan esos casos extremos. La violencia contra las mujeres es una expre-
sién de una desigualdad social que tiene muchas caras”30.

Sin embargo, pese a estos datos, la sociedad no parece reaccionar con
la suficiente contundencia. La violencia machista no es uno de los proble-
mas que mas preocupan a nuestra sociedad: s6lo un 0,2% lo consideran un
problema principal, segtn el CIS. La falta de concienciacién social también
se refleja en el escaso niimero de denuncias presentadas por familiares y/o
amistades que, segtin el Consejo General del Poder Judicial, sélo alcanza un
0,04% del total de denuncias presentadas.

Otro dato llamativo en relacién con la percepcién social del proble-
ma es el repunte en el cuestionamiento de las denuncias relacionadas con
las violencias de género. Observamos con preocupacién que cualquier noti-
cia sobre el tema genera intensos debates sobre “denuncias falsas”, debates
incomprensibles que no se producen en relacién con ningin otro tipo de
delito con porcentajes muchisimo mas elevados de denuncias falsas, como
pueden ser los robos o asaltos. Segun la Memoria de la Fiscalia General del
Estado, desde 2009 hasta 2013, el niumero de denuncias falsas representa el
0,005% del total (porcentaje similar al de denuncias falsas en caso de viola-
cién). De hecho, como sefiala Miguel Lorente3!, es mas bien al contrario: la
realidad no son las denuncias falsas sino las que no se llegan a interponer;
el porcentaje de casos de violencia denunciados sélo alcanza el 22% del
total.

Asi, la crudeza de estas cifras y la escasa sensibilizacion de la sociedad
ante un problema tan grave nos hacen plantearnos la eficacia de la Ley Or-
ganica 1/2004, de 28 de diciembre, de Medidas de Proteccién Integral contra
la Violencia de Género, que, si bien supuso el reconocimiento por parte del
Estado de la magnitud del problema y marcé un antes y un después a nivel
juridico contra esta lacra, parece haberse demostrado insuficiente. Asi, su

29 http://www.elmundo.es/espana/2015/08/02/55bd3087e2704eae318b4597.html

30 http://www.eldiario.es/norte/navarra/ultima_hora/violencia-mujeres-expresion-
desigualdad-muchas_0_424858145.html

31 http://www.eldiario.es/agendapublica/impacto_social/estafa-piramidal-denuncias-
falsas_0_327917529.html
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caracter punitivo ha de complementarse con una dotacién de recursos que
realmente contribuyan a mejorar la proteccién de las victimas y garantizar
su integridad y bienestar (de ellas y de sus hijas/os) y de medidas e instru-
mentos dirigidos a enfrentar la violencia contra las mujeres desde una pers-
pectiva transversal y global, aspectos que, aunque previstos en la norma, no
siempre se han implementado por falta de recursos o de voluntad.

Sin embargo, en el &mbito institucional, pese a la contundencia de los
datos, se observa un importante retroceso, constatando la falta de conside-
racién y reconocimiento de la gravedad del problema. Como denuncian las
organizaciones feministas, las politicas de igualdad en Espana han sufrido
un importante recorte presupuestario3Z. En el afio 2013, mientras el con-
junto de los ministerios sufre una reduccién de aproximadamente el 8,9%,
el presupuesto destinado a politicas de igualdad disminuy6 en un 24% con
respecto al afio anterior33. Concretamente en relacién con la prevencién
integral de la violencia de género, Espafia dedica un 26% menos de recur-
sos que en 2010. El dinero que destina el Gobierno ha pasado en seis afios
de 34,3 millones en 2010 a 30,4 en 2011 y a 25,2 que prevé gastar en 2016.
Ain mas, como sefiala el Informe Sombra 2008-201334, desde el inicio de la
crisis econdémica, y especialmente desde el ano 2011, la “atencién integral a
las victimas de violencia de género se encuentra en peligro al no existir una
norma o acuerdo politico que garantice estdndares minimos de disponibili-

dad, accesibilidad y calidad”.

Como sefiala Nuria Varela33, la situacién en Espafia tiene dos proble-
mas especialmente graves. Al primero, la educaciéon —o mas bien, la falta
de ella- en materia afectivo-sexual, resolucién pacifica de los conflictos o
prevencion de la violencia de género ya hemos hecho referencia en el se-
gundo apartado de este capitulo. El segundo tiene una estrecha relacién con
el primero. Como senala la autora, “el vacio en la formacion basica de los
menores se extiende por todo el sistema educativo, incluida la universidad,
lo que se traduce en que los profesionales relacionados con la violencia de
género (tanto de manera directa: abogados, jueces, fiscales, equipos psico-
sociales..., como de manera indirecta: profesionales de la salud, profesora-
do y profesionales de los medios de comunicacién) no tienen formacién en
violencia de género”.

32 Castafio, C. (dir.) (2015).

33 http://www.if.uji.es/sites/default/files/Manifiesto%20Impacto%20Genero%?20
PGE%202013.pdf

34 Plataforma CEDAW Sombra Espafia (2014): Informe Sombra 2008-2013 sobre la
aplicacion en Espaiia de la Convencion para la Eliminacion de toda forma de Discriminacion
contra las Mujeres. Disponible en http://www.upm.es/sfs/Rectorado/Gerencia/Igualdad/Docu-
mentos/Informe%20Sombra%?202008-2013_.9020CEDAW.pdf

35 http://www.infolibre.es/noticias/opinion/2015/08/14/el_machismo_mata_hipocresia_
alimenta_36548_1023.html
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Por otro lado, es necesario senalar que la ley estatal no solamente
se ha mostrado insuficiente a la hora de erradicar, o al menos paliar, la
violencia que sufren las mujeres a manos de sus parejas o exparejas. Su
aproximacion restrictiva a las violencias de género deja fuera de su ambito
todas las violencias sufridas fuera de la relacién de pareja. Asi, la violencia
econdmica, la violencia institucional, la violencia sexual, la trata, etc., no
son consideradas por la norma, a pesar del gran nidmero de mujeres que han
sufrido y sufren estos tipos de violencias.

Asi, si atendemos a las cifras oficiales de dos de las formas mas vi-
sibles y extremas de violencia contra las mujeres, las violaciones y la trata
con fines de explotacién sexual, encontramos que en el afio 2013, segtn la
memoria del Ministerio del Interior, se contabilizaron casi 1.300 violaciones
en Espana y aproximadamente 13.500 denuncias, cifra que sélo responde
a las “agresiones con penetracién”, no incluyendo cualquier otro tipo de
abuso sexual, tal y como denuncia la Asociaciéon de Asistencia a Mujeres
Violadas3®. El espacio de este articulo nos impide realizar un anélisis en
profundidad de la situacién, pero creemos importante recoger la denuncia
que realizan las organizaciones expertas sobre el escaso avance e incluso
retroceso que se esta produciendo en esta materia, tanto desde el punto
de vista social —con, entre otras cuestiones, el mencionado incremento del
cuestionamiento de la veracidad de las denuncias— como desde el punto de
vista institucional, donde algunas asociaciones apuntan a un deterioro de la
aplicacién de los protocolos de actuacién en comisarfas3”.

En cuanto a la trata de mujeres con fines de explotacién sexual, otra
de las formas mas claras y extremas de violencia, la Organizacién Interna-
cional del Trabajo calcula que aproximadamente 2,5 millones de personas
al afio son victimas de trata con fines de explotacion laboral o sexual. Y,
de éstas, el 80% son mujeres y nifas, segtin la Oficina de Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (UNODC), porcentaje que asciende a casi el 98%
cuando el fin de la trata es la explotacién sexual38.

Detras de la trata de mujeres con fines de explotacién subyacen mul-
tiples factores que la causan y la fomentan (discriminacion, desigualdad
social, globalizacién, pobreza, conflictos bélicos, discriminacion en el ac-
ceso al mercado laboral, etc.), aunque el determinante, sin duda, es la des-
igualdad de género. Y esto es asi reconocido por la Estrategia de la UE para
la erradicacion de la trata de seres humanos (2012- 2016) 39, la cual afirma
que la discriminacion, las desigualdades de género y la violencia contra las

36 http://www.elmundo.es/yodona/2014/10/04/542d7£39268e3e44378b4588 html
37 Ibidem.

38 http://ec.europa.eu/anti-trafficking/sites/antitrafficking/files/human_trafficking_in_
spain_invisible_victims_es_0.pdf
39 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/ALL/?uri=CELEX:52012DC0286
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mujeres son causa y consecuencia de la trata. La mencionada Estrategia
reconoce que factores como la cultura de la violencia contra las mujeres, la
feminizacién de la pobreza, el machismo o la desigualdad de oportunidades
en el acceso a la educacién o al mercado laboral son algunos de los princi-
pales factores detras de este problema. Asi, segtin la Organizacién Interna-
cional para las Migraciones (OIM), “las mujeres estan més afectadas por la
violencia y la discriminacién de género en la educacion, la inequidad labo-
ral, caracterizada por la segregacién ocupacional y una representacion des-
proporcionada en los sectores informales de empleo. Todo ello trae como
consecuencia una muy particular vulnerabilidad asi como una enorme inse-
guridad econémica y, por lo tanto, la propensién a migrar, generalmente en
forma irregular, a pesar de los riesgos e implicaciones que esto conllevat0”,

En el caso espafiol, la Comisién Espafiola de Ayuda al Refugiado
(CEAR)*! cifra entre 40.000 y 50.000 el nimero de mujeres y menores de
edad explotadas sexualmente. Ademads, tanto CEAR como otros organismos
internacionales como la UNODC*?, sittian a Espafia como uno de los prin-
cipales paises de destino y de transito. Sin embargo, estas cifras pueden ser
conservadoras y el alcance del problema puede ser atin mayor.

Pese a la magnitud del problema y la gravedad del mismo, no sera
hasta el afio 2010 cuando el Gobierno esparfiol elabore el I Plan integral
de lucha contra la trata de seres humanos con fines de explotacién sexual.
El II Plan integral de lucha contra la trata de mujeres y nifias con fines de
explotaciéon sexual 2015-2018 no ha sido aprobado hasta este mismo afio. Y
muestra de la escasa atencién que el problema ha despertado es la ausencia
de una ley integral contra la trata. El Informe Sombra sefiala, ademas, la
falta de incorporacion de la perspectiva de género y de derechos humanos
en la actuacion estatal y la ausencia de medidas dirigidas a evitar la (re)vic-
timizacién de mujeres y nifias victimas de trata, “no existiendo un recono-
cimiento especifico del estatuto formal de victima de la trata ni proteccién
integral y adecuada a las victimas”43.

Amnistia Internacional también denuncia la proteccién inadecuada
que sufren las victimas de violencia sexual y trata de personas. En su informe
Una vida sin violencia para mujeres y nifias. Las otras victimas de violencia de
género: violencia sexual y trata de personas** se destacan aspectos como: “la
limitada produccién de informacién y datos fiables sobre violencia sexual y
trata de personas; la inadecuada legislacion y planes dirigidos a asegurar a las

40 http://www.oas.org/atip/reports/trata.aspectos.basicos.pdf
41 http://www.cear.es/2014/07

42 United Nations Office on Drugs and Crime (2009): Global Report on Trafficking in
Persons.

43 Plataforma CEDAW Sombra Espafia (2014).
44 https://www.es.amnesty.org/uploads/media/Vida_sin_violencia_para_web.pdf
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victimas de violencia sexual una atencion integral, proteccién y acceso a la
justicia; la falta de preparacién de la Administracién de Justicia para asegurar
un tratamiento adecuado de estos casos, especialmente cuando las victimas
son nifias; la ausencia de mecanismos de prevencion de la violencia sexual
cometida por funcionarios del Estado; o la existencia de obstaculos para el ac-
ceso de las victimas de trata a la atencién, proteccién y justicia necesarias”43.

Como muestran las cifras que hemos recogido brevemente*®, la situa-
cién en relacién con las violencias que sufrimos las mujeres por el hecho
de serlo es altamente alarmante. El camino que es necesario recorrer para
acabar con las violencias machistas es largo y requiere de la participacion de
todos los agentes sociales. Sin embargo, observamos con preocupacién una
serie de elementos que nos hacen pensar que no existe la implicacion social e
institucional necesaria para abordar el problema con la rotundidad requerida
y que, en algunas cuestiones, no sélo no se esti avanzando sino que se obser-
van claros retrocesos, algunos de ellos ya senalados (dmbito educativo, politi-
cas publicas, falta de consideracion social de la gravedad del problema, etc.).

A esto hay que afiadir otras tendencias preocupantes, como alertan las
organizaciones expertas en la materia®’: “el incremento de las mujeres que re-
nuncian a continuar el proceso judicial tras la denuncia, el raudo crecimiento
del niimero de denuncias por violencia de género archivadas por los jueces y
la creciente tasa de 6rdenes de proteccion solicitadas que son denegadas por
los juzgados”. Segun los datos recabados por el Informe Sombra, los sobre-
seimientos provisionales se han incrementado en un 158% en el periodo de
tiempo comprendido entre 2005 y 2012, mientras el nimero de denuncias ha
descendido desde 2008. Se observa también la persistencia de los comporta-
mientos machistas y una mayor tolerancia hacia la violencia entre la pobla-
cién mas joven, hecho que sefiala la Delegada del Gobierno para la Violencia
de Género, Blanca Hernandez Oliver, y parecen confirmar los datos del CIS
(2015): el 25,4% de las mujeres jévenes ha padecido violencia de género*s.

4.2 Por doénde avanzar

Por tanto, ¢cual es el reto en este ambito? La gravedad del problema
requiere de actuaciones inmediatas y compromisos decididos tanto a corto
como a medio y largo plazo. Pero las actuaciones que se lleven a cabo no

45 https://www.es.amnesty.org/noticias/noticias/articulo/el-estado-debe-garantizar-
una-vida-sin-violencia-para-todas-las-mujeres-y-las-ninas-1/

46 Existen muchos otros tipos de violencias de género que, pese a su importancia, no
hemos recogido en este capitulo por motivos de extension.

47 Plataforma CEDAW Sombra Espafia (2014).

48 http://www.eldiario.es/sociedad/mujeres-asesinadas-dias-violencia-machista_0_
408059394 .html
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pueden ser fruto de la urgencia del momento, sino que tienen que ser plani-
ficadas bajo un enfoque integral, ser sometidas a seguimiento y evaluacién
continua y han de contar con un apoyo institucional decidido, coordinado
entre todas las Administraciones y consensuado entre todos los actores. En
este sentido, son varios los colectivos que reclaman un Pacto de Estado,
propuesta que ha sido debatida y rechazada recientemente en el Senado.

Son multiples las actuaciones que se han de realizar, para que las
violencias contra las mujeres sean erradicadas, pero, desde nuestro punto
de vista, en el momento actual es urgente actuar en materia de educacion,
concienciacion y sensibilizacion, ya que, como sefiala Miguel Lorente y pare-
cen confirmar algunos de los datos anteriormente sefialados, los recortes en
las politicas de igualdad “estan afectando a la concienciacion, y ello implica
una mayor pasividad y distancia de la sociedad, de los entornos cercanos a
las victimas y de los entornos préximos a los agresores; algo que se traduce
en mas libertad para continuar con la violencia [...] Los homicidios futuros
en violencia de género se estan planificando en el momento actual; si no
hacemos algo por evitarlos, irremediablemente se produciran”4°.

En este sentido, la sensibilizacién no puede limitarse a campanas
puntuales, sino que debe ser constante. Asimismo, la educacién y forma-
cién en igualdad y en prevencion de la violencia debe ser contemplada efec-
tivamente a todos los niveles, comenzando por las escuelas, para lo que
se necesitan profesionales formados en igualdad de género y actuaciones
especificas para todos los miembros de la comunidad educativa (familias,
profesorado, alumnado, etc.). Se debe prestar también especial atencion a
la formacién que reciben las y los profesionales que trabajan en atencion
directa (personal sanitario, educadoras/es, fuerzas y cuerpos de seguridad,
etc.) y al incremento de la formacién que recibe el personal de la Adminis-
tracion de justicia, ya que, como sefala la experta en Derecho Civil Teresa
San Segundo, “la formacién evitaria un fenémeno frecuente: el cuestiona-
miento permanente de la victima incluso desde la justicia”>0. Asimismo se
ha de intensificar el trabajo conjunto con otros agentes, como, por ejemplo,
los medios de comunicacion, no sélo respecto al tratamiento que éstos dan a
las noticias relacionadas con la violencia de género sino también en relacion
con el tipo de mensajes que transmiten.

El reto es, por tanto, concienciar al conjunto de la sociedad de la im-
portancia del problema y de la necesidad de implicarse en su solucién. Es
necesario no sélo que la sociedad lo identifique y sea consciente de su mag-
nitud, sino que también ha de mostrar una mayor firmeza a la hora de en-

49 http://www.eldiario.es/agendapublica/impacto_social/Recortes-hoy-violencia-
genero-manana_0_181632543.html

50 http://www.eldiario.es/sociedad/violencia-machista-inevitable-medidas-tomarse_
0_419608401.html
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frentarse a las violencias machistas. Como sefiala Tardon, de la Fundacién
ASPACIA, “que los gestos machistas sean tan reprobados en la vida diaria
como puedan serlo los racistas o los que justifiquen el terrorismo”>1,

Pero éste es un reto que sélo puede ser alcanzado a medio o largo
plazo, ya que conlleva un profundo cambio social y cultural. Mientras espe-
ramos a que la realidad se transforme y a que la sociedad evolucione, tome
conciencia del problema y se actie sobre la raiz del mismo, la desigualdad
social de las mujeres en todos los terrenos, no podemos seguir permitiendo
que todos los afios haya decenas de mujeres asesinadas por sus parejas o
exparejas, que dos millones y medio de mujeres sufran violencia fisica y
sexual a manos de éstos o que anualmente haya miles de mujeres violadas
o victimas de trata, por citar solamente las formas mas extremas de vio-
lencia. Los poderes publicos han de actuar inmediatamente. Urge reforzar
los recursos y las medidas de deteccion y proteccion de las victimas, garanti-
zando la provisién de servicios adecuados y accesibles de atencion en donde
se les ofrezca informacién y asesoramiento integral. La proteccién de las
mujeres victimas de violencia ha de ser una de las prioridades de cualquier
Gobierno, independientemente de su color. En vista de las cifras actuales,
parece a toda luz necesaria una revisién de la idoneidad y suficiencia de las
actuaciones que se llevan a cabo y de los protocolos de actuacién (deteccion,
acompafamiento, priorizacién de actuaciones, rapidez en la realizacién
de las mismas, mejora en la evaluacién del riesgo, provisién de proteccién
adecuada, provisién de recursos especializados acordes a sus necesidades,
etc.) y ello requiere una mayor asignacién presupuestaria que garantice la
existencia y disponibilidad de todos los recursos institucionales, técnicos,
financieros, etc., necesarios.

5. Indicadores

Los indicadores son herramientas necesarias para poder mediry, con
ello, controlar los procesos con el objetivo de realizar una gestion eficaz de
los mismos. De cara a facilitar la medicién de los avances de la sociedad
espafiola en relacién con los temas analizados en este capitulo, proponemos
a continuacién un conjunto de indicadores.

De los tres retos planteados en el capitulo, la coeducacion es el mas
dificil de medir. No se han encontrado fuentes de informacién oficiales y
periédicas que permitan conocer el grado de avance de la educacién en
igualdad y la coeducacién ni en las familias ni el ambito educativo. Aunque
existen varios estudios monograficos sobre percepciéon de la desigualdad,

51 http://www.eldiario.es/sociedad/violencia-machista-inevitable-medidas-tomarse_
0_419608401.html
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Cuadro 2 — Indicadores sobre trabajo remunerado y cuidados

Indicador Periodicidad Fuente

Diferencias en las tasas de empleo de mujeres y hombres

(20-49 afios) con hijas/os menores de seis afios a su cargo Tzl AL Sy (NS

Diferencias en las tasas de empleo de mujeres y hombres

(20-49 afios) sin hijas/os menores de seis afios a su cargo T AL ERALLE
Segregacion horizontal (aproximada mediante el porcentaje
de mujeres y hombres por ocupacién/sector. Las diferencias Anual Eurostat (Labour

son sumadas con el objetivo de ofrecer el total, expresado Force Survey)
como un porcentaje sobre el empleo total)

EPA, INE (Célculo
Trimestral/ Anual a partir de los datos
de EPA)

Poblacién subempleada por sobrecualificacion para el puesto
de trabajo y sexo

Encuesta de

Brecha salarial Trimestral/ Anual .
Estructura Salarial

Perspnas ocupadas a tiempo parcial por motivo de la jornada Tl A EPA, INE

parcial y sexo

Per_spnas inactivas que no buscan empleo por razones Trimestral/ Anual EPA, INE

familiares y sexo

Distribucién de los usos del tiempo: trabajo remunerado y

trabajo no remunerado segun sexo (porcentaje de personas, Sexenal Encuesta de empleo

duracién media diaria en horas y minutos y diferencias (aproximadamente)  del tiempo, INE

en los usos del tiempo entre mujeres y hombres)

Cuidado a menores y personas dependientes. N° de personas  Bienal Encuesta Nacional de

segun sexo y horas dedicadas al cuidado (aproximadamente)  Salud, INE

evolucién de la adolescencia sobre la igualdad, percepcién de la violencia
de género (en el conjunto de la sociedad y entre jévenes y adolescentes)
que ofrecen datos que consideramos de interés y que podrian ser utilizados
como indicador que informe de los avances o retrocesos en la materia, no
hemos encontrado ninguna fuente que ofrezca informacién periédica y, en
consecuencia, ésta es una necesidad.

Por tanto, el tnico indicador que podemos proponer, con la infor-
macién existente en la actualidad, es el referido al seguimiento de la evolu-
cién en medios de comunicacién: informes anuales del Observatorio de la
Imagen de las Mujeres (OIM), nimero de quejas recibidas, de contenidos
denunciados, de empresas denunciadas, de personas que denuncian segun
sexo, de actuaciones llevadas a cabo por el OIM.

Para el seguimiento de la evolucién y avance hacia la igualdad en el
dmbito del trabajo, se propone la utilizacién de un conjunto de indicadores
relacionados con el mercado de trabajo y con los trabajos de sostenimiento
de la vida (cuadro 2). Se ha realizado una selecciéon de los indicadores mas
relevantes, aunque existen muchos otros (en ambas esferas) que podrian ser
anadidos. No obstante, consideramos que la limitacién del niimero de indi-
cadores facilitara su alimentacion y lectura, al mismo tiempo que recogera,
de forma clara, los avances que se produzcan en ambos ambitos.
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Cuadro 3 —Indicadores sobre violencias contra las mujeres

Indicador Periodicidad Fuente
Violencia de género ejercida por la pareja o expareja

Macroencuesta de Violencia

Numero de mujeres maltratadas (maltrato técnico y contra la Mujer. Delegacion del

maltrato declarado) e ] Gobierno para la Violencia de
Género
Estadisticas judiciales de los
N 6l G s /el Juzgados de Violencia contra la
Mujer, Consejo General del Poder
Judicial (CGPJ)
Numero de mujeres asesinadas por violencia de Anual Delegacion Especial del Gobierno
género a manos de su pareja o expareja para la Violencia de Género

Porcentaje de mujeres asesinadas por violencia de
género a manos de su pareja o expareja que habian Anual
interpuesto denuncia

Delegacion Especial del Gobierno
para la Violencia de Género

Violencia sexual

NUmero de delitos conocidos de abuso, acoso y - . .
L Anual Ministerio del Interior

agresion sexual

Delitos conocidos contra la libertad e indemnidad

sexual cometidos en el ambito familiar y allegados Anual Ministerio del Interior

(porcentaje sobre el total)

Trata de mujeres con fines de explotacion sexual
Informe criminolégico anual sobre

Anual los delitos contra la libertad sexual.
Guardia Civil.

Trata de mujeres con fines de explotacion sexual
(nimero de delitos conocidos)

Para el seguimiento de la evolucién de las violencias contra las mu-
jeres, proponemos utilizar una seleccién de los indicadores recogidos en el
sistema estatal de indicadores de género>2 (cuadro 3). También aqui se ha
limitado el namero de indicadores con el objetivo de facilitar su alimenta-
cién y lectura.

A éstos, nos gustaria afadir un indicador adicional, en relacién con
la percepcién social de la magnitud del problema, para lo que se propone
utilizar como aproximacion los datos periédicos (mensuales) que ofrece el
Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS) sobre los tres problemas prin-
cipales que existen actualmente en Espafia y ver la evolucién del porcentaje
de personas que sefialan las violencias contra las mujeres como uno de ellos.

52 http://www.inmujer.gob.es/observatorios/observigualdad/estudiosInformes/docs/
018-sistema.pdf
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1. Un repaso histérico al estudio de la juventud en Espaiia

1.1 Los estudios de juventud en Esparia

Las investigaciones en torno a la juventud representan uno de los
campos de trabajo en los que con mayor intensidad se ha investigado en Es-
pana. La existencia de un organismo especifico, el Instituto de la Juventud
(INJUVE) —que ya existia en el franquismo y que, ademas, fue la matriz de
las primeras investigaciones empiricas de caracter sociolégico en Espafia—
explica, al menos en parte, este hecho. En 1960 el INJUVE ya realizé la pri-
mera de las encuestas generales sobre la juventud. Aunque no fue publicada
hasta quince afios después!, sus datos se conocian y, desde 1965, Amando de
Miguel la publicé a retazos en una serie de articulos?. Ahora puede parecer
un trabajo poco relevante desde un punto de vista técnico, pero en su mo-
mento representé un cambio radical en la evolucion del régimen franquista
hoy en dia olvidado, a pesar de que fue un precedente clave del Primer Plan
de Desarrollo. En 1968 se realiz6 la segunda encuesta, que fue publicada al
afo siguiente3; en el afio 1975, la tercera?, a la que siguieron dos encuestas
no publicadas (1977 y 1979) pero disponibles en la base de datos del INJU-
VE; en 1982 se realiz6 una encuesta un tanto atipica® y en 1984 se inici6 la
serie Informes Juventud en Espafia, cuya tltima aportacién corresponde al
afo 2012°.

VINJUVE (1976): Encuesta de Presupuestos Mentales de la Juventud Espaiiola 1960,
numero monografico de la Revista del Instituto de la Juventud.

2 Miguel, A. de (1965/1966): “Estructura social y juventud espafiola”, en Revista del
Instituto de la Juventud, n. 0 (1965), n. 1 (1965), n. 3 (1966), n. 5 (1966) y n. 6 (1966).

3 INJUVE (1969): “Encuesta de juventud 1968”, en Revista Espaiiola de Opinién Publi-
ca (REOP), n. 15.

4 INJUVE (1975): I1I Encuesta Nacional a la juventud. Madrid.

5 Toharia, J. J. y Garcia Ferrando, M. (1984): Encuesta de la Juventud 82. Madrid:
Ministerio de Cultura/INJUVE.

6 La relacién bibliografica de los mismos aparece en Aguinaga, J. y Comas, D. (2013):
“Los jévenes hoy: aprendiendo a tomar decisiones en un entorno enmaranado”, en Informe
Esparia 2013. Madrid: Fundacién Encuentro.
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Pero no sélo el INJUVE, también el Instituto de Opinién Publica
(IOP), antecedente del actual CIS, comenzé a realizar “encuestas generales
de juventud” desde sus inicios?, y desde el afio 2004, a través del llamado
convenio CIS/INJUVE, lleva a cabo al menos tres encuestas generales sobre
juventud, que aparecen en la base de datos de ambas instituciones. Asimis-
mo, ya en el afio 1968 el Ministerio de Trabajo comenzé a publicar estudios
sobre “las personas jévenes y el trabajo”, desde la perspectiva de “las difi-
cultades y los problemas”, focalizando ademas su atencién en “los que no
estudian ni trabajan”, asi como en las “dificultades para la emancipacién”8,
creando un relato sobre el desempleo juvenil que ha perdurado a través de
los Informes Juventud en Espaiia. Finalmente, debemos mencionar la serie
de estudios de la Fundacion SM, que se inici6é con Juventud Espatiola 1984,
al que siguieron amplios informes en 1989, 1994, 1999, 2000 —éste sobre
la religiosidad de las personas jévenes—, 2005 y 2010. Los estudios de la
Fundacién SM son similares a los del INJUVE, aunque en los de la primera

siempre aparece un capitulo dedicado al tema de valores, que no est4 en los
del INJUVE.

Ademas, a partir de la Transicién, la mayoria de las comunidades
auténomas crearon sus propios Institutos de la Juventud (o Direcciones Ge-
nerales de Juventud), e incluso muchos ayuntamientos, diputaciones (in-
cluyendo las forales) y organismos insulares, recrearon con mayor o menor
continuidad un 6rgano administrativo que se ocupaba de la juventud y que
de una manera prioritaria realizaba estudios de juventud. Se han hecho al-
gunos trabajos para tratar de catalogar toda esta produccién empirica?, que
incluye cientos de publicaciones y que, al menos a modo de hipétesis, po-
dria superar el millar de titulos!0.

Pero ocurre que, frente a este conocimiento tan extenso, aunque
algo repetitivo, las politicas reales de juventud son parciales, retéricas y es-
tan escasamente dotadas. Y ahi encontramos el segundo factor que explica
por qué tantos estudios de juventud: la carencia de politicas reales se com-
pensaba con el encargo de trabajos de investigacién que a lo largo de medio
siglo han gozado de una gran presencia en los medios de comunicacion.
Expresado en otros términos, se hacia muy poco por las personas jévenes
pero se producia mucho conocimiento sobre las mismas, y los medios de

7 10P (1969): Encuesta sobre la juventud 1968, en Revista de Opinién Piiblica, n. 15.

8 Ministerio de Trabajo (1968): Estudios sobre el empleo de los trabajadores jovenes.
Madrid.

9 Comas, D. (2007): Las politicas de juventud en la Espaiia democrdtica. Madrid:
INJUVE.

10 En el afio 1985 la revista Papers, de la UAB, realiz6 una primera recopilacién de
estudios y obtuvo 139 referencias, aunque faltaban numerosos estudios locales y autonémicos
de fuera de Cataluia. Desde hace unos meses se ha creado un amplio grupo de investigacién
para intentar catalogar y describir toda esta produccion. Existe el compromiso de que dicho
catalogo esté concluido a finales de 2015.
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comunicacion solian (y suelen) difundir estos datos casi siempre desde una
perspectiva negativa: paro, desinterés, fracaso y abandono escolar, retraso
en la emancipacién, comportamientos de riesgo... En fin, sucesivas y con-
tinuas “generaciones perdidas” que, al menos desde la mitad de los afios
60 —es decir, incluyendo a una parte de los actuales jubilados— se han ido
sucediendo en Espaiia, sin que nadie lo considere un chiste.

¢Por qué ha ocurrido esto? Hemos realizado algunos analisis que se
pueden consultar!! y que podriamos resumir diciendo que la visién negati-
va de las personas jovenes en Espafia es un correlato estructural de lo que
muy recientemente se ha calificado en ambitos psicosociales anglosajones
de “sindrome de dependencia familiar”!2, representando Espafia (y otros
paises mediterraneos) el mejor ejemplo de dicha patologia cultural.

1.2 Las limitaciones de una perspectiva estrictamente empirista y
bastante cuantitativa

Una de las caracteristicas de los estudios de juventud reside en su es-
tricto caracter empirico (en la mayoria con metodologias cuantitativas pero
tampoco faltan los estudios cualitativos), que en parte podemos atribuir a
que en los organismos de juventud y en todo lo relacionado con el conoci-
miento los recursos siempre estuvieron, al menos en términos relativos, me-
jor dotados que otros ambitos. Por otra parte, y con el argumento cierto de
la continuidad, se produjo una repetida utilizacién de cuestionarios y otros
instrumentos metodolégicos, lo cual permitia reiterar y centrar los trabajos
siempre en los mismos temas y, por supuesto, contemplados desde un cierto
prejuicio negativo que definia la condicién juvenil. La manera en que se ha
tratado la cuestion de la emancipacion juvenil en Espafia desde 1960 hasta
la actualidad y cémo ha sido la posterior realidad de las cohortes juveniles
en estos 55 afnos representa un ejemplo de autoengafio en la investigacion.

Ademas, esta perspectiva empirica tan estricta ha funcionado du-
rante mas de cincuenta afios como una norma cultural que ha permitido a
las personas jévenes, cuando se convierten en adultas, sostener una actitud
vigilante y, en general, poco justificada, inconsciente e implicita hacia sus
hijos en cuanto tenfan ocasién. Obviamente esto no ha evitado los proble-

11 Aguinaga, J. (2004): El precio de un hijo: los dilemas de la maternidad en una socie-
dad desigual. Barcelona: Debate; Aguinaga, J. (2008): “Ni victimismo ni triunfalismo. Logros
consolidados y déficit por conseguir en materia de igualdad en mujeres jévenes”, en Revista
de Estudios de Juventud, n. 83; Aguinaga, J. y Comas, D. (2008): “La juventud espafiola entre
la negacién y la mitificaciéon”, en Campo, S. del y Tezanos, J. F. (dirs), Esparia siglo XXI. La
sociedad. Madrid: Biblioteca Nueva; Comas, D. (2008): La juventud asturiana: los escenarios de
la generacion premeditada. Oviedo: Gobierno del Principado de Asturias.

12 Gil Calvo, E., (2014): “El sindrome de dependencia familiar (framing) de la agenda
juvenil”, en Metamorfosis, n. 0. Madrid: FAD/Centro Reina Sofia sobre adolescencia y juventud.
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mas, porque los problemas emergentes nunca han estado en la agenda de
los estudios de juventud hasta que no han afectado de forma muy llamativa
a toda una generacion. Aunque lo mas chocante de esta produccién es que
la continuidad no ha sido interpretada como estudios longitudinales (que lo
son), sino mas bien como trabajos singulares sin que casi nadie estableciera
series con los mismos.

Vistos en perspectiva, los estudios de juventud son un frondoso bos-
que, con muy hermosos arboles, que nadie se atreve a visualizar en su con-
junto, porque, como dice el refran, tantos y tan frondosos arboles no dejan
ver el bosque. Para ver el bosque se necesitaria utilizar reflexiones raciona-
les y teorias explicativas que comenzaran por formular esta pregunta: ¢por
qué estudiamos asi a la juventud?

En estas seis décadas los instrumentos empiricos se han converti-
do en una jaula de hierro: han facilitado determinadas practicas sociales
al tiempo que frenaban el desarrollo de politicas publicas necesarias para
nuestro avance social y econémico. Politicas acordes con las demandas (no
mediadas) de las personas jévenes, que, al menos desde el tardofranquismo,
se han sometido a una cultura de dependencia familiar y a una serie de t6-
picos negativos usados para sujetar culturalmente a las personas jévenes en
Espafial3.

Ciertamente hemos vivido intensos cambios histéricos en lo politi-
co, en lo social y en lo econémico, pero una parte sustantiva de nuestro mo-
delo cultural se ha mantenido artificiosamente “ligada” al tardofranquismo.
Vivimos, por tanto, un desajuste, quizas tan importante como el que se vivia
al inicio de la Transicién entre el sistema politico y el grado de desarrollo
econémico y social. Sélo que ahora se focaliza en ciertos aspectos cultura-
les, entre los que el rol atribuido a las personas jévenes es uno de los mas
importantes. En este sentido, Espafia no se ha modernizado, sino que vive
en una coyuntura tradicional, muy tradicional, que bloquea los necesarios
cambios para seguir avanzado en una trasformacién profunda que facilite
nuestro desarrollo econémico y social.

Para romper con esta situacion, resulta imprescindible, por tanto,
realizar una reflexién conceptual y teérica que nos permita ver el bosque,
que nos permita contestar a la pregunta de por qué estudiamos asi a la
juventud en Espafa. Y que nos permita formular hipétesis que nos propor-
cionen respuestas a las necesidades objetivas y subjetivas de las personas
jovenes.

13 Aguinaga, J. y Comas, D. (2013): “Los jévenes hoy: aprendiendo a tomar decisiones
en un entorno enmarafnado”, en Informe Esparia 2013. Madrid: Fundacién Encuentro. Comas,
D. (2015): “La emancipacién de las personas jovenes en Espaiia: el tunel del miedo”, en Meta-
morfosis, n. 2. Madrid: FAD/Centro Reina Sofia sobre adolescencia y juventud.
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1.3 Las aportaciones de los informes de la Fundacion Encuentro

En el caso de los informes de la Fundacién Encuentro, al menos
de una forma monografica y exclusiva, el tema de la juventud no ha sido
tratado con demasiada frecuencia. Parece una actitud razonable, ya que
la propia abundancia de estudios de juventud no aconsejaba entrar en una
cuestion tan reiterada en la investigacion social espafiola. Revisando los di-
ferentes informes, vemos que en el primero de ellos (1993) aparece el capi-
tulo “Las reformas educativas”, pero las personas jévenes como tales no son
sujetos ni actores del contenido, porque los fenémenos tratados se refieren
en exclusiva al sistema educativo. Algo parecido ocurre en Informe Espaiia
1998 en los capitulos “La formacién para el empleo” y “La proteccién social
a la familia”, asi como en el Informe Espaiia 2000, en el que, al hablar de la
telefonia moévil, se dedica un subcapitulo a “la autonomia de los jévenes”.

En el informe del ano 2002 el tema de la juventud como tal se hace
presente en un capitulo sobre la familia, aunque en el mismo tanto las tesis
interpretativas como la red de fenémenos analizados expresan, de forma
muy acertada, que, si bien se hacen presentes mayores niveles de autonomia
personal, a la vez la solidaridad intrafamiliar y el papel protector de la fami-
lia parecen reforzarse. En el mismo informe aparece el capitulo “El empleo
entre 1995 y 2001: Otra oportunidad de convergencia perdida”, en el que
la juventud sélo aparece reflejada como categoria al referirse a la “oportu-
nidad de las NTIC” (y que comparten con la categoria “ser mujer”) y en las
cifras de paro por edad.

Un cambio importante se produce en el informe del afio 2005, con
un capitulo especifico sobre juventud, que ademaés trata un tema no muy
frecuente en los estudios de juventud, salvo en la mencionada serie de la
Fundacién Santa Maria: “Los jévenes y su sentido de la vida”. Ademas, la
dimensién juvenil se incluia puntualmente en otros dos capitulos, uno sobre
“preocupacion por la violencia”, en forma de violencia juvenil, y otro en tor-
no a “la nueva movilidad residencial” expresado como “la creciente escasez”
de personas jévenes tanto en los centros urbanos de las ciudades como en
el mundo rural.

Posteriormente, los informes de los afios 2008, 2009 y 2010 incluyen
sendos capitulos sobre el tema de la educaciéon desde muy diversas perspec-
tivas, aunque en todos ellos los alumnos en cuanto tales no son objeto de
atencién, en gran medida porque tratan de circunstancias muy concretas,
como “La diversidad como reto educativo” (2008), “La aplicacién pedagé-
gica de las TIC” (2009), “Un nuevo paradigma pedagégico para la ESO”
(2010) y “Las necesidades de la Formacién Profesional” (2010). A la vez en
el Informe Esparia 2009 se incluye también el tema de la juventud al hablar
de empleo en un subcapitulo sobre “relaciones entre el sistema educativo y
productivo”, cosa que se repite en el informe del afio 2011, aunque citado
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como “cifras de ocupacién y paro por edad”. En este mismo afo se incluye
asimismo el tema juventud en un capitulo relacionado con la familia, que
reitera y amplia las hipétesis del Informe Esparia 2002, “La fortaleza de la
familia como pilar ante la crisis socioeconémica”. Finalmente, en el informe
del afno 2013 se incluye otro capitulo especifico del que somos autores y en
el que se analiza, en el conjunto de la etapa democratica, la evolucion de los
avances educativos, del desempleo juvenil y otras cuestiones como la movi-
lidad territorial, al tiempo que lanzdbamos diversas hipétesis que vamos a
concretar en este texto.

En total son 21 informes a lo largo de otros tantos afios en los que
las personas jévenes como categoria independiente s6lo aparecen, al menos
de forma estricta, en dos ocasiones. En otras dos ocasiones figuran como
coprotagonistas en sendos trabajos sobre la familia. Y, por ultimo, son ci-
tados en ocho capitulos relacionados con otros temas; el mas importante,
educacién, con cinco menciones: dos de ellas compartidas con empleo y
otras dos con TIC —una con empleo sélo, otra sélo con TIC-y otra con vio-
lencia. No aparecen menciones muy comunes en los estudios de juventud
como ocio y tiempo libre, proyectos de vida, procesos de transicién, feli-
cidad y satisfaccion, estilos de vida, salud, riesgos —en particular drogas—,
participacion social y politica, conflictos familiares, fecundidad, sexualidad
y demografia, igualdad de género, emancipacion, cuestiones culturales y
mediaticas o vivienda. Tampoco se ha abordado demasiado la cuestién del
cambio de valores en las personas jévenes, aunque se dedica a esta cuestion
uno de los dos capitulos especificos. Otra diferencia importante entre los es-
tudios de juventud y el tratamiento de las personas jovenes en los informes
de la Fundacién Encuentro reside en el tono, pesimista cuando no agorero
en el primer caso, mas ponderado en el segundo.

¢Qué conclusiéon podemos extraer de este resultado? En primer lu-
gar, que los informes de la Fundaciéon Encuentro no incluyen el contenido
habitual de la agenda de los estudios de juventud; en segundo lugar, que las
personas jovenes no aparecen como tales sino como actores secundarios en
cuestiones mas generales; y, en tercer lugar, que por regla general estos in-
formes no han incluido algunos temas habituales de la llamada “condicién
juvenil”. ¢Por qué ha sido asi? Ya hemos mencionado el hecho del gran nu-
mero de estudios especificos de juventud y la existencia desde hace mas de
medio siglo de instituciones especializadas en su realizacién. Parecia, por
tanto, una tarea innecesaria por reiterada que ademaés se ha mantenido du-
rante todas estas décadas en un burbuja propia y diferenciada de la agenda
de los problemas globales de la sociedad esparfiola.

¢Qué ventajas y qué inconvenientes nos ofrece esta trayectoria? La
gran ventaja, que vamos a tratar de aprovechar y optimizar, reside en el he-
cho de situarse al margen de un viejo y obsoleto paradigma que es urgente
superar; el inconveniente reside en la falta de tradicién de la Fundacion En-



La juventud espaiiola: el imaginario de la transicion permanente 41

cuentro en el ambito de juventud. Pero quizas este inconveniente también
pueda considerarse una ventaja, porque en este momento histérico en el
que afrontamos un profundo cambio la ausencia de hipotecas con el pasado
puede considerarse un valor anadido. Por este motivo hemos entendido que,
de alguna manera, éste es el mejor lugar para proponer una ruptura con el
pasado y una apuesta para el futuro en el &mbito de las personas jovenes y
de las politicas de juventud.

1.4 La perspectiva racional de la teoria de las generaciones

Se supone que se sabe mucho sobre la juventud espafiola, pero tanto
sobre las personas jovenes como sobre la categoria juventud se sabe mas
bien poco. Quizas porque nunca se han planteado las preguntas pertinentes
para, de acuerdo con el estandar cientifico de racionalidad, poder formular
hipétesis tedricas que posteriormente podamos contrastar. Se trata de una
accion que no se ha emprendido en todo el periodo democratico, quizas
porque ya se hizo en la Transicion y adopt6 la perspectiva de una propues-
ta escasamente fundada: ¢;como podemos mejorar la vida de las personas
jovenes y cémo vamos a medir estas mejoras? A lo que se anadié que, para
enfocar bien los temas de juventud, habia que “adoptar una posicién mas
critica”, lo que a la postre se tradujo en la actitud pesimista y agorera que
hemos mencionado.

Podriamos formular estas hipétesis teoricas desde muy diversos en-
foques, pero nos hemos decidido por utilizar la teoria de las generaciones.
En primer lugar, porque la hemos trabajado desde una perspectiva concep-
tual'*. En segundo lugar, porque en este momento quiza no sea tan rele-
vante el enfoque tedrico propuesto como la posibilidad de romper con la
jaula del empirismo reiterativo y banal y poder iniciar un debate teérico. En
tercer lugar, la teoria de las generaciones nos permite contemplar, mejor que
otras opciones, el despliegue de las politicas de juventud, al menos desde el
tardofranquismo hasta la actualidad. Sin esta perspectiva historica, el deba-
te tedrico careceria de un componente fundamental.

La teoria de las generaciones se considera una creacién genuina-
mente espafola, aunque las primeras menciones a la “dinamica generacio-
nal” aparecen en Auguste Comte. Pero fue Ortega quien propuso por prime-
ra vez una “sociologia generacional” y Julidn Marias quien, en sus largos
anos en universidades norteamericanas, la difundié tal y como atin aparece
en las enciclopedias de sociologia. Vamos a utilizar dicha teoria, aunque
actualizdndola de acuerdo con nuestra propuesta topolégica de hace una
década.

14 Comas, D. (2004): “El canon generacional: una aproximacién topolégica”, en Siste-
ma, n. 178. Madrid: Fundacién Sistema.
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2. Las generaciones juveniles en el dltimo medio siglo
en Espaia

2.1 Eljuego de las generaciones, la estratificacion social y la
diversidad territorial

La visién de las generaciones en Comte y en Ortega adolece de una
dificultad que limita severamente la aplicacion practica del concepto de ge-
neracion, a la que se delimita exclusivamente por fechas y por edades, con
lo que generacién se confunde con un conjunto de cohortes. Por su parte,
Jacques Lacan definié la generacién en un esquema de relaciones familia-
res de tal manera que la fecha y la edad no eran variables continuas, sino
el resultado de aplicar una determinada estructura familiar al cambio de
actitudes, valores o perspectivas materiales. Asi, para Lacan dos personas
separadas, pongamos, 30 afios podian ser parte de una misma generacién
dependiendo de otras variables que, aparte de la estructura psiquica fami-
liar, nunca acabé de definir muy bien.

En Espana se supone que se han hecho estudios generacionales (y
asi se han titulado), pero en realidad son estudios de cohortes o, mejor ex-
presado, estudios de grupos de edad (en general quinquenal o decenal) que
responden a la disponibilidad de determinadas series estadisticas (Censos
y Movimiento Natural de la Poblacién, en especial), pero que agrupan a
personas de muy diferentes generaciones, porque no todas las personas que
nacen en un determinado afio pertenecen a la misma generacién y, ademas,
los cambios generacionales responden a acontecimientos y a trasformacio-
nes que no tienen por qué ocurrir precisamente en el afio uno o en el afio
cinco de cada decenio.

En este momento estamos realizando un amplio trabajo sobre la
dindmica generacional en la sociedad espafiola, que pensamos publicar en
el afio 2016. Dicho trabajo nos ha permitido aislar tres variables presentes
en el juego generacional: la primera se refiere a la estratificacién social, la
segunda al despliegue territorial y la tercera al ritmo de implantacion de las
TIC (y antes de la “sociedad de la comunicacién”).

No es una idea que se nos ha ocurrido de repente. Ya en el afio 1996
observamos que la incorporacién de las mujeres al consumo y adiccién de
drogas ilegales seguia un ritmo marcado por dos variables. De una parte, la
clase social: las mujeres de clase alta eran las primeras que se incorporaban
al consumo, después las de clase media y finalmente las de clase baja. De
otra parte, observamos que esta incorporacion seguia ciertas pautas territo-
riales relacionadas con la urbanizacion y el PIB por habitante. Las primeras
mujeres adictas habian aparecido en Madrid y Barcelona y pertenecian a
la clase alta; después se fueron incorporando mujeres de las grandes ciu-
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dades espafiolas y de los territorios con mayor grado de desarrollo econé-
mico. En 1994 las menores tasas de feminizacién correspondian a Anda-
lucia, Canarias, Extremadura y a entornos rurales —por ejemplo, Orense y
Lugo en el caso de Galicia-. También pudimos observar como el ritmo de
aproximacién a la diferencia entre sexos (hasta llegar a la cifra estable de
35% mujeres/65% varones) se aceleraba con los afos, lo cual atribuimos,
creemos que acertadamente, a lo que entonces se llamaba “sociedad de la
comunicacion”15.

Si consideramos el factor adicciéon a drogas —que, como veremos,
caracteriza a una determinada generacién-, esta claro que al menos en Es-
pana entrar a formar parte de una generaciéon depende del estatus social y el
territorio donde se viva (y el hdbitat). Un cambio cultural y social que afecta
a un determinado grupo de personas jovenes puede iniciarse en Madrid y
en Barcelona en el afio cero, pero no llega a las zonas rurales de comuni-
dades auténomas de renta baja hasta muchos afnos después. Por tanto, una
generaciéon no supone que todos los nacidos en el afo cero (o los que ha-
bian cumplido una determinada edad) pertenecen a la misma, sino que la
generacién es un conjunto de personas que son progresivamente afectadas
por este cambio social que les proporciona una identidad cultural. Por este
motivo, resolver el problema de la delimitacién de una generacién no es
facil y en ello estamos.

Mientras tanto, podemos definir las sucesivas generaciones por
una fecha de inicio y otra de finalizacion, en el bien entendido de que
antes de esta fecha de inicio ya existian minorias que podian actuar como
“antecedentes” de la misma (en general de clase alta, urbanas y de terri-
torios muy desarrollados). Asimismo, en la fecha de finalizacién de la
generaciéon concreta perviviran minorias (clase baja, rural y en territorios
poco desarrollados) que atin no han descubierto la nueva identidad gene-
racional.

Conviene aclarar que también sospechamos que ninguno de los
factores mencionados (es decir, estatus, territorio y habitat) es absoluta-
mente determinante y hay rupturas relacionadas con otros factores, asi
como con actitudes y percepciones personales. Ademas, la creacién, pri-
mero, de una sociedad de la comunicacién y el desarrollo posterior de
las TIC han acelerado estos procesos y es posible que en la actualidad el
ritmo de implantacién social y territorial sea mucho més rapido que en
el pasado.

En resumen, una generacién puede representarse como una curva
normal y, por tanto, s6lo es mayoritaria en los afios modales. Una imagen
estadistica y matematica muy distinta del habitual concepto de cohorte.

15 Aguinaga, J. y Comas, D. (1997): “Perfil psicosocial de los usuarios”, en AAVV
(1997): Memoria Proyecto Hombre 1996. Madrid: Asociacién Proyecto Hombre.
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Debemos también aclarar que vamos a utilizar un concepto socio-
légico muy estricto de generacién, que nada tiene que ver con la nocién
a la que nos tienen acostumbrados el marquetin y los medios de comuni-
cacién. Para ellos las “generaciones” se suceden a una gran velocidad en
forma de continuos clisteres de consumo, que ofrecen identidades forma-
les, a partir de un libro o un articulo fundacional (producido o lanzado
habitualmente por las propias empresas de marquetin), y que incluyen
aspectos como modas, aficiones, afiliaciones a estilos de vida y preferen-
cias estéticas y, de manera muy concreta, valores atribuidos, que reciben
diferentes nombres, aunque al menos desde hace medio siglo todas ellas
tienen en comun que “son mas individualistas” y mas “selectivas en sus
decisiones (de compra)”.

A vuelapluma podemos recordar, a partir de la generacién del baby
boom, la generacién contracultural, la generaciéon mod —que en Espaiia lle-
g6 tarde y se confundié con la generacién de la “movida”-, la generacién
punky, la generaciéon de los modernos o neopijos, la generacién X o MTV
—que en algunos casos se superpone a la generacion Peter Pan-y la genera-
cién grunge, la generacién Y o milennials, la generacién de la EGB de Javier
Nieves (la de “Chanquete ha muerto”) —sustituida muy rdpidamente por la
generacién “de las chuches”-, la generacion alien, las sucesivas generacio-
nes Pokemon, la generacién C —porque se supone “se conectan”—, la genera-
cién ni-ni, la generacién de nativos digitales —en particular la generacién net
de Prensky-, la generacién @, la generacion hikikomori. Y, finalmente, las
mas recientes, como la generacion hipster, la generacién Z o quizas la “ge-
neracion Einstein” de Jeroem Boschma e Inez Groen, que engloba a varias
de ellas!®. Y nos dejamos en el tintero a todas las “generaciones perdidas y
singulares” que podamos imaginar y para las que exista algo aparentemente
nuevo que se pueda vender.

Todas estas supuestas generaciones son, en realidad, subculturas
particulares, imprescindibles para una sociedad de consumo, que han sido
muy bien definidas por Michel Maffesoli como “tribus identitarias y sin-
gulares que comparten una misma realidad histérica tratando de compen-
sar el creciente individualismo social”’!7. Y que, por supuesto, nada tienen
que ver con la nocién de generacién que incluye factores estructurales que
propician cambios generales y, por tanto, definen etapas histéricas, mas o
menos largas, entre las cuales aparecen diferencias sociales y culturales de
importancia.

16 Boschma, J. y Groen, 1. (2006): Generacion Einstein. Barcelona: Ediciones Gestién
2000.

17 Maffesoli, M. (1990): El tiempo de las tribus, el declive del individualismo en las socie-
dades de masas. Barcelona: Icaria.
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2.2 La generacion del tardofranquismo (1965-1980, arios modales
1971-1973)

Las personas jévenes que pertenecian a la generacién del tardofran-
quismo!8 y que ahora se han jubilado o estan a punto de hacerlo inician su
andadura por la vida a partir del crecimiento del PIB propiciado por los
Planes de Desarrollo y se identifican con las nuevas realidades socioeco-
némicas de los afios 60 y también con la emigracién interna y externa, asi
como con su efecto mas directo, la urbanizacién. Sin duda, las costumbres
de los turistas también tuvieron una gran relevancia en la identidad de esta
generacion. Los miembros de la misma percibian la mejora econémica (y
en cierta medida social), pero, cuando dirigian su mirada hacia otros paises
de nuestro entorno, se percataban de las diferencias politicas, en particular
la ausencia de libertades y el notable desfase cultural que existia con los
mismos. Como consecuencia, aquella fue una generacién marcada por las
reivindicaciones politicas, sociales y culturales que reclamaba un cambio,
en especial en todo lo relativo a los estilos de vida y a las costumbres tradi-
cionales.

La familia era el eje de sus vidas, la institucién que habia permitido
sobrevivir a sus padres en las dificiles condiciones de la Guerra Civil y la
posguerra. Ademas, la mayor parte de las familias trataban de esforzarse (y
de motivar) a sus hijos para que estudiaran aprovechando las nuevas facili-
dades educativas inexistentes las dos décadas anteriores. Para una mayoria
el objetivo educativo no era demasiado ambicioso y se limitaba a proponer
una mejora respecto al nivel de estudios de los padres: asi, cuando los pa-
dres eran analfabetos, habia que conseguir un titulo de Primaria; si tenian
estudios primarios, se trataba de conseguir un titulo de Secundaria; si te-
nian una titulacién de Secundaria, se apostaba por la universidad o al me-
nos un titulo de grado medio. Por supuesto, en aquellas familias en las que
aparecia un licenciado tanto los hijos como las hijas tenian la obligacién de
alcanzar dicho nivel. En general, la juventud del tardofranquismo asumia
sin ninguna oposicién estos objetivos educativos e, incluso, en muchos ca-
sos trataba de superarlos. Sin embargo, las familias de mas bajo nivel edu-
cativo se planteaban que, una vez lograda esta mejora, habia llegado la hora
de un trabajo, que siempre seria mas comodo y mejor remunerado que el de
los padres que “tenian menos estudios”.

18 Las personas jévenes de cualquier generacién son aquellos que tienen entre 15 y 29
afios, que es, ademas, el rango de edad sobre el que trabajan los estudios de juventud. Asi, a
las anteriores limitaciones sociales y territoriales hay que afiadir el hecho de que no todas las
personas jovenes del afio 1965 podian pertenecer a la generacion del tardofranquismo, porque
los mas mayores de ellos (25/29 afios) habian nacido en plena Guerra Civil. Pero, en cambio,
entre los mas jévenes (15/19 afios) es donde, por aquel afio, comenzaron a aparecer los rasgos
del tardofranquismo.
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Cuando se felicitaba a la muchacha o al muchacho por que habia
mejorado el estatus educativo de la familia equivalia a informarle de que de-
bia ponerse a trabajar. Pero la propia inercia del estudio, asi como el mensa-
je de “mejorar el estatus educativo familiar”, invitaba a compaginar estudios
y trabajo (lo cual no era facil) y dejé un poso de deseos insatisfechos que se
expresan a través de una parte muy importante de los mas de dos millones
de estudiantes de la UNED que pertenecen a esta generacion, la mayoria de
los cuales se ha licenciado en las tltimas décadas, produciendo la paradoja
de que en determinadas edades puede haber en la actualidad mas licencia-
dos por la UNED que por el resto de universidades.

Fue, ademads, una generacion con una alta tasa de fecundidad, que
suele atribuirse a factores descriptivos como el baby boom, pero que en rea-
lidad se debi6 a una circunstancia muy particular: el alto nimero de matri-
monios muy jévenes (incluidos menores de edad), cuyo primer hijo nacia
a los pocos meses!®. Algo que hemos atribuido precisamente a un compo-
nente de su principal caracteristica generacional: vivian, aunque fuera de
una forma colateral, lo que en el resto del mundo desarrollado se llamé
“revolucion sexual”, pero en Espafia no tenian acceso a los anticonceptivos.
Expresado en otros términos, eran parte de la misma generacién que en
Francia, Italia o EE.UU. estaba cambiando sus comportamientos, pero aqui
no tenian libertad para expresarlo y dificultades para hacerlo y pagaban sus
consecuencias. La nocién de una generacién reivindicativa surge de esta
paradoja.

Pero, aunque el relato reivindicativo es muy cierto, el compromiso
politico real no fue tan intenso como se suele afirmar. Al menos hasta muy
avanzada la Transicién la sociedad espafiola fue muy prudente (o miedosa
si se quiere), y las personas jovenes eran maés atrevidas quizés, pero el com-
promiso y el riesgo que esto suponia sélo fueron asumidos por una “minoria
militante”.

2.3 La generacion de la democracia (1981-1995, avios modales
1984-1989)

La generacion de la democracia comienza a andar con la Transicién
democrética y avanza con mucha rapidez territorial y social, de tal manera
que ya en el aio 1983 se ha consolidado. Se identifica, por tanto, con el
cambio de sistema politico, con el logro de las nuevas libertades sociales y
con las trasformacién de las costumbres. Fue un proceso muy rapido quizas
por deseado y a pesar de los intentos mediaticos de descalificacién (espe-
cialmente por alusiones a “movidas”, drogas y violencia). Se trata de una

19 Comas, D. (2015), “La emancipacién de las personas jévenes en Espafia: el ttinel del
miedo”, en Metamorfosis, n. 2. Madrid: FAD/Centro Reina Sofia sobre adolescencia y juventud.
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generacién muy consistente, que los estudios de juventud han identificado y
definido con mucha precision.

Es la generacion de la permanente amenaza del paro, del retraso en
la edad de emancipacion, del ocio de fin de semana y sus riesgos, de impor-
tantes logros econémicos, sociales y culturales, que se expresaron en el im-
parable ascenso de Espafia en el Indice de Desarrollo Humano de Naciones
Unidas (y quizés en los fastos de 1992). Se trata, en todo caso, de logros ne-
gados por los estudios, por los medios de comunicacién, por las familias (los
adultos de la generacién anterior se los atribuian todos) y por las propias
instituciones, que s6lo mencionaban a las personas jovenes como problema.

2.4 La generacion de la suficiencia pragmdtica (1996-2010, asios
modales 2001-2006)

La generacion de la suficiencia pragmatica (que recoge esencial-
mente los nacidos tras la aprobacién de la Constitucion de 1978) se identi-
fica con la irrupcion de la nocién de “ya estamos bien” y la recuperacién de
un deseo de certidumbre que sostiene que “mas cambios ya no son necesa-
rios”. Inicia su andadura al superar la crisis de 1992/93, con un indudable
impacto, pero que el imaginario social no retuvo. En este sentido, es una
generacion que en algiin momento describimos como neo-castiza, porque
recupera una percepcién social de la realidad tradicional y muy “espafiola”,
aunque, a la vez, adquiere habitos y estilos de vida muy “modernos e inclu-
so transgresores”. En 2002, en un complejo trabajo empirico, nos dimos
cuenta de que habian retrocedido al sistema de horarios y usos del tiempo
propios del franquismo, pero habian rellenado parte de estos tiempos (tanto
chicos como chicas y de manera convergente) con actividades, héabitos de
vida y estilos de diversién muy diferentes de aquéllos2?.

Pero el hecho mas significativo para esta generacién se produjo en
el sistema educativo. Tras treinta afios de crecimiento del nivel educativo,
tanto en el tardofranquismo como en la democracia, a mitad de los afios
noventa -y al mismo tiempo que el sistema educativo trata de mejorar e in-
cluso amplia la etapa obligatoria— se inicia un periodo de abandono, fracaso
y desercion escolar, que frena el avance de nuestros indicadores educativos,
hasta el punto de que retrocedemos en alguno de ellos. Las razones de esta
crisis no hay que buscarlas en el sistema educativo, ni en las politicas edu-
cativas, ni en el profesorado, ni tan siquiera en los propios alumnos, sino en
el impacto del cambio cultural relacionado con los rasgos tradicionales de
certidumbre que describiremos mas adelante.

20 Comas, D., Aguinaga, J., Andrés Orizo, F., Ochaita, E. y Espinosa, A. (2002): Jévenes
vy estilos de vida. Valores y riesgos en los jovenes urbanos. Madrid: Fad/INJUVE.
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En la primera generacion, la del tardofranquismo, los adultos espa-
fioles trasmitieron a sus hijos la necesidad de mejorar su nivel educativo,
aunque dentro de unos limites y con un cierto posibilismo. En la segunda
generacion, la de la democracia, los adultos trataron de maximizar la apues-
ta educativa de sus hijos. Finalmente, al menos una parte de los adultos
de la generacién de la suficiencia pragmatica, quizas aquellos que tenian
menos estudios, aposté por la idea de que “estudiar esta bien, pero un buen
trabajo es mejor”. Y como esto era posible en aquel momento —en la cons-
truccion, en ciertas industrias, en actividades profesionales no especializa-
das como informatica basica e incluso en la agricultura—, fueron muchos
los que abandonaron el sistema escolar, desde la etapa obligatoria hasta
la universidad, provocando ademaés el desdanimo y la desmotivaciéon en un
amplio segmento de las personas jovenes que si continuaban estudiando.

2.5 La emergencia de una nueva generacion (2011-2015)

Podemos sostener la hipétesis de que en la primera parte de la gran
recesién se mantuvo el predominio de la suficiencia pragmatica, a pesar
de la intensa caida del PIB y el incremento del desempleo. La opinién ma-
yoritaria era que las consecuencias de la finalizaciéon de la burbuja inmo-
biliaria (2008) tenian un recorrido corto y que no era necesario adoptar
medidas demasiado drasticas, sino simplemente esperar?!. La perspectiva
cambi6 como consecuencia del estallido de la burbuja financiera a partir de
2010/2011 y la actitud de los adultos también varié, tratando de hacer a las
personas jévenes responsables de su futuro?2.

El contraste entre los mensajes que recibié la generacién anterior
(“todo va bien y sélo tienes que seguir nuestras instrucciones”) y los que
comenzé a recibir la nueva generacién (“tienes que tomar decisiones por
ti mismo, incluida la emigracion, si quieres tener un futuro”) ha produ-
cido grandes chirridos socioculturales. No tanto en un primer momento,
mientras se pensaba que la situacioén era provisional, lo que incluso produ-
jo un repentino incremento de las tasas de escolarizacion, pero si a partir
de 2011/2012. De repente, como hemos mencionado, las personas jévenes
“tuvieron que espabilarse”. Asi, comenzaron a emanciparse antes, lo cual
era paraddjico con la situacién del mercado de trabajo, pero se adaptaron
a formas de vida en precario compartiendo vivienda; muchos, muchos mas
de los que dicen las estadisticas oficiales, emigraron; y, en fin, dieron nuevas
y variadas respuestas a sus propias necesidades y a las expectativas de los

21 Rodriguez, E., Ballesteros, J. C. y Mejias, 1. (2010): Bienestar en Espaiia. Ideas de
fututo desde el discurso de padres y madres. Madrid: FAD. El trabajo de campo fue realizado
en febrero de 2009.

22 Rodriguez, E.; Ballesteros, J. C. y Mejias, 1. (2012): Jévenes y emancipacién en Espa-
fia. Madrid: FAD. El trabajo de campo fue realizado en abril de 2011.
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adultos?3. En poco tiempo habia aparecido una nueva generacién y, aunque
quizas no eran aun la mayoria de las personas jovenes, pronto comenzarian
a hacer mucho ruido.

Los chirridos van siendo muy ruidosos, porque las actuales trans-
formaciones sociales son de un calado infrecuente, pero una vez iniciadas
—ademads, como un estallido- ya son irreversibles, por mas que alguien trate
de provocar alguna involucién. Pero lo que esta en el aire es atin la forma
definitiva, la definicién y la identidad que adoptara esta nueva generacion.
Por ahora, parecen estar muy insatisfechos con todo. Pero para poder ima-
ginar lo que puede ocurrir antes debemos considerar algunas cuestiones.

3. La dimensién cultural familia/educacién y la trasformacion
de las generaciones jovenes en Espafa

3.1 ¢Qué representa la dimension cultural familia/educacion?

Por dimensién familia/educacién nos referimos al contexto facilita-
dor del aprendizaje y la socializacién. Se trata de una dimensién clave en las
practicas sociales, poco estudiada porque no se refiere ni a la dimension de
la familia como tal ni a la dimensién de la educacion como tal, sino exclu-
sivamente a aquello que relaciona ambos campos. Es decir, la manera en la
cual los estilos de transmisién de valores y practicas familiares (asi como los
mismos valores y practicas) influyen en el resultado educativo, y el modo en
el que los procesos y las practicas educativas afectan a la dinamica familiar
y, por supuesto, a su estatus social familiar. En el Informe Esparia 2012 se in-
cluye el capitulo “Educacién y movilidad social en Espafia”, que desarrolla
un tema similar pero sin considerar esta dimensién cultural.

Porque estamos ante un vértice muy preciso, y podemos definirlo
afirmando que “el aprendizaje es socializacion”, pero ni todo el aprendizaje
ni toda la socializacién. Asimismo, determina cuestiones como las capacida-
des, la motivacion, el sentido de los proyectos de futuro, el grado de empo-
deramiento y la facilidad de adquirir competencias por parte de las personas
jovenes. A su vez, explica la estabilidad (y el cambio) en sistemas de estratifi-
cacion, asi como la posibilidad de incrementar (o disminuir) la competencia
para obtener resultados sociales, culturales y econémicos de relevancia.

En general, los estudios de juventud proporcionan muchos datos
sobre la dinamica educativa, pero no explican los resultados desde ninguna
perspectiva racional, conceptual o tedrica, porque estos resultados se expli-

23 Aguinaga, J. y Comas, D. (2013): “Los jévenes hoy: aprendiendo a tomar decisiones
en un entorno enmaranado”, en Informe Esparia 2013. Madrid: Fundacién Encuentro.
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can s6lo desde las propias caracteristicas del sistema educativo (estructura,
practicas pedagogicas, recursos disponibles, dependencia administrativa,
grado de exigencia, preparacion del profesorado, plan de estudios...), cues-
tiones sin duda importantes pero de mucha menor enjundia que la dimen-
sion cultural familia/educacion. Es como querer explicar la vida de los peces
sin tener en cuenta que necesitan vivir en el agua. Este es posiblemente el
motivo por el que las sucesivas leyes educativas no han tenido apenas im-
pactos positivos en la mejora del sistema: olvidan que los peces necesitan
agua para Vivir.

En cuanto a los estudios sobre familia, que son mucho maés esca-
sos, se suelen referir més bien a cuestiones demogréficas y de estructura
familiar, a los conflictos familiares (otorgando un claro protagonismo a las
personas jévenes) y, en menor medida, a trasmisién y cambio de hébitos y
valores. También se ha trabajado mucho la cuestién de “la nueva familia de-
mocratica”, aunque han sido pocos los que han entendido que la confusién
de roles y la “tolerancia amical” han contribuido a consolidar la dependen-
cia y a retrasar la emancipacion. Pero todos los estudios han olvidado los
componentes, mas o menos inconscientes, de la cultura familiar. Lo expresa
muy bien el novelista irlandés John Banville, premio Principe de Asturias
de las Letras 2014: “Pertenecer a una familia como la mia [...] es como ser
miembro de una sociedad. No, no es esto; me refiero mas bien a una tribu
secreta, una tribu que haya aceptado todo lo que le exigen los mercenarios
y los misioneros que hayan invadido su territorio, y que sigilosamente siga
cultivando los ritos de antafo, las costumbres, el culto de sus propios dioses,
en especial sus dioses. En el mundo exterior somos iguales que cualquiera,
podriamos incluso ser cualquiera, dicho de otro modo, mezclamos bien con
el resto del mundo. Pero entre nosotros... somos una raza completamente
al margen. Supongo que esto es algo que se debe a que estamos obsesiona-
dos por nosotros, quiero decir que estamos obsesionados los unos por los
otros...”24,

Por su parte, la propia dimensién cultural familia/educacion es de-
finida de una forma radical por uno de los més conocidos filésofos de la
ciencia del siglo XX: “Llego a la conclusiéon de que un caracter moral no
puede crearse mediante la discusion, la “educacion” o un acto de voluntad.
No puede crearse por ningun tipo de accién planificada, ya sea politica,
cientifica o artistica. Al igual que el verdadero amor es un regalo, no un
logro. Depende de accidentes como el afecto de los padres, cierto tipo de
estabilidad, la amistad y, como consecuencia de ello, de un delicado equi-
librio entre la confianza en si mismo y la preocupacién por los demas.
Podemos crear condiciones que favorezcan el equilibrio, podemos crear
el equilibrio mismo. Culpa, responsabilidad, obligacién: estas ideas tienen

24 Black, B. (2010): En busca de April. Madrid: Alfaguara.



La juventud espaiiola: el imaginario de la transicion permanente 51

sentido cuando el equilibrio existe. Son palabras vacias, incluso obstaculos,
cuando falta”?3.

Sin embargo, esta dimension cultural aparece como tal en los Infor-
mes PISA de la OCDE, que miden el nivel de competencia de los alumnos
de muy diversos paises y pueden consultarse integros en www.mecd.gob.es/
dctm/inee/internacional, olvidando la versién mediatica y poco rigurosa de
los mismos. En general, los resultados obtenidos por los alumnos espafio-
les son relativamente buenos si los comparamos con los paises de nuestro
entorno inmediato. Sin embargo, todos los afos los medios de comunica-
cién los presentan de tal forma que les permite denunciar el “drama de la
educacién” en nuestro pais. La lectura del informe concreto (incluidos sus
anexos) nos facilita una informacién muy diferente, que matiza y reorienta
la de los medios.

Como consecuencia de estas informaciones, casi todos los esparfioles
creen saber que “estamos muy mal” frente a Finlandia, el pais con supuestos
mejores resultados dentro de la UE. La culpa de todas estas carencias la tiene
nuestro sistema educativo, que es malo de solemnidad, incompetente, poco
exigente o falto de recursos, segtin la orientacién del medio, pero coincidien-
do todos en que la responsabilidad es exclusivamente del sistema escolar.

Pero el orden de los resultados cambia de forma radical cuando la
OCDE aplica una serie de correcciones; por ejemplo, cuando excluye en
lengua a aquellos que tienen otra lengua materna, o cuando corrige los re-
sultados por el indice de Estatus Social, Econémico y Cultural (ESCS, en
sus siglas en inglés), que refleja la ocupacién profesional y el nivel educativo
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 mas
equitativo cuanto menor sea el impacto de la variacién del ESCS del alum-
nado en su rendimiento educativo. El ESCS se ha elaborado a partir de las
respuestas de los alumnos a los cuestionarios de contexto aplicados junto
con las pruebas de rendimiento”26.

Espaiia ocupa uno de los ultimos lugares de la OCDE en el ESCS
(el sexto por la cola), muy por debajo del que le corresponderia segin su
PIB por habitante y también por debajo de paises que consideramos menos
desarrollados que nosotros. Expresado en otras palabras, somos en térmi-
nos porcentuales y a pesar de las crisis, un pais mas rico que la media, pero
mucho menos culto. De hecho, con la correccién del factor ESCS los paises
del norte de Europa punttian sus competencias peor que nosotros (porque
tienen un ESCS mucho mas alto); en cambio, nosotros tenemos un sistema
educativo igual o mejor, pero las estrategias, las motivaciones y los desig-
nios familiares son infinitamente peores. Utilizando otras pruebas estadisti-

25 Feyerabend, P. K. (1995): Matando el tiempo. Madrid: Debate.
26 http://www.oecd.org/pisa/keyfindings/pisa-2012-results
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cas observamos también que el impacto del ESCS en Espafia es escaso pero
negativo, es decir, la media de las familias espafolas no contribuye en posi-
tivo a la educacion de sus hijos. Quizas esto no puedan contarlo los medios
de comunicacion si quieren seguir teniendo lectores, pero para planificar el
futuro debemos decirlo.

Ademas, en Espana las diferencias de los resultados del Informe
PISA por comunidad auténoma son de los méas divergentes entre los paises
de la OCDE?’. Mientras algunas comunidades auténomas se pueden poner
medallas (estan entre las diez primeras regiones europeas), otras, en cam-
bio, estan a la cola. Pero lo mas llamativo son las divergencias en el ESCS,
desde aquellas comunidades auténomas que estdn por encima de la media
de la OCDE hasta aquellas que muestran rasgos familiares propios de los
paises menos desarrollados, en los que las familias dan menos importancia
a la educacion.

3.2 La dependencia familiar y la dimension cultural familia/
educacion en una perspectiva generacional

Ya hemos presentado las cuatro generaciones que ocupan la etapa
histérica desde mitad de los afios 60 hasta la actualidad. Nos hemos referi-
do, ademas y para todas ellas, a la relacién entre las familias y los estudios.
Vamos a presentar ahora de una manera mas precisa la dimensién familia/
educacioén desde la perspectiva de la dependencia familiar.

El concepto de “sindrome de dependencia familiar” aparece como
una consecuencia de la definicién de la “agenda juvenil”2® en términos de
“los problemas de las personas jévenes” definidos por la sociedad, ignoran-
do, a la vez, otros aspectos de la vida de estas mismas personas jovenes. La
agenda social se refuerza como agenda institucional retérica o explicita?®,
lo cual facilita un determinado encuadre para la imagen familiar y las acti-
tudes de los adultos hacia los hijos y las personas jévenes en general3Y. En
nuestro caso, venimos hablando de la “dependencia familiar” en términos
de referente cultural hegemonico al menos desde 1991 y hemos dedicado
numerosos trabajos a describirlo y a analizar sus consecuencias3!.

27 Comas, D. y Granado, O. J. (2002): El rey desnudo: componentes de género en el fra-
caso escolar. Madrid: Plataforma de Organizaciones de Infancia.

28 Goffman, E. (2006): Frame Analysis. Los marcos de la experiencia. Madrid: CIS.

29 Mari-Klose, P. (2012): “Prioridades poco prioritarias: jévenes en la agenda guberna-
mental de Espana”, en Revista de Investigaciones Socioldgicas, n 140.

30 Gil Calvo, E. (2014): “El sindrome de dependencia familiar (framing) de la agenda
juvenil”, en Metamorfosis, n. 0. Madrid: FAD/Centro Reina Sofia sobre adolescencia y juventud.

31 Comas, D. (2015): “La emancipacién de las personas jévenes en Espafia: el tinel del
miedo”, en Metamorfosis, n. 2. Madrid: FAD/Centro Reina Sofia sobre adolescencia y juventud.
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En el caso espafiol, ademas, el alto grado de dependencia familiar
deberfa relacionarse con nuestros particulares resultados en el Indice de
Dimensiones Culturales (IDC), cada vez mas utilizado en los analisis com-
parativos internacionales, asi como en las estrategias de implantacién de
las multinacionales (www.geert-hofstede.com). El IDC se compone de seis
dimensiones culturales, cada una de las cuales se mide a partir de un cues-
tionario especifico. En Internet es facil encontrar estos cuestionarios para
aplicarlos a uno mismo o a cualquier grupo. Las seis dimensiones son: 1)
distancia al poder, 2) individualismo frente a colectivismo, 3) evitacion de
la incertidumbre, 4) masculinidad frente a feminidad, 5) orientacién a largo
plazo frente a corto y 6) indulgencia frente a contencién. En Espafia (y en
gran parte de Latinoamérica) puntuamos de forma exagerada la dimension
3 y dentro del rango de normalidad las otras cinco dimensiones. Sostenemos
la hipoétesis, que intentaremos poner a prueba, de que existe una estrecha
relaciéon entre nuestra intensa dependencia familiar y el hecho de ocupar el
p6dium mundial de miedo a la incertidumbre.

En la generacién del tardofranquismo la dependencia familiar fun-
cioné como un mecanismo de motivacion ante los estudios. El mensaje
y las estrategias familiares se vinculaban a dos situaciones familiares. De
una parte, las familias con estudios superiores o medios (en general el pa-
dre) consideraban que sus hijos debian mantener el estatus educativo (y
de una manera creciente incluian a las hijas). Por su parte, la mayoria de
las familias espafiolas que se ubicaban desde el analfabetismo hasta menos
que Primaria o s6lo Primaria entendian que sus hijos debian prolongar su
esfuerzo educativo hasta alcanzar niveles superiores, pero vinculaban este
esfuerzo al logro de un “trabajo mejor”, que en general se identificaba bien
como no-manual o bien como obrero especializado. No se percibia un limite
preciso para dicho esfuerzo y en aquellos casos en los que se accedia a un
trabajo que se consideraba satisfactorio se abandonaban los estudios, por-
que la motivacién familiar dejaba de operar. Pero el limite establecido por
la dependencia familiar resultaba ambiguo y fueron muchas las personas
jovenes que optaron, en un contexto poco favorable, por seguir estudiando
y con mayor frecuencia por estudiar y trabajar.

Este contenido en la dimensién familia/educacién se mantuvo en la
generacion de la democracia, aunque la limitacién a la aspiracién de “sélo
un nivel mas” se convirtié en un objetivo mas ambicioso, 6ptimo y posible.
Pero la generacién de la suficiencia pragmatica recuperé la nocién de limite
y lo vinculé a la cuestion del trabajo, ya que, aun en fases de pleno empleo,
la cuestién del desempleo juvenil era el componente central de la agenda
juvenil. Por su parte, la generacion emergente parece que trata, de un lado,
de rehuir la dependencia familiar, pero, de otro lado, asume la “agenda ju-
venil” y, por tanto, reclama respuestas a problemas que quiza no son los que
deberia afrontar de forma prioritaria.
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4. Los retos: ¢co6mo debemos apoyar a la generacién emergente
para que aumente nuestra competitividad internacional y
haga sostenible nuestro Estado de bienestar?

El analisis realizado nos permite entender que, para superar este
reto —sin duda esencial si en los préximos afios queremos mantener nuestro
actual nivel de desarrollo social y econémico—, debemos primero plantear-
nos y superar al menos otros cuatro retos previos:

1. Disminuir el grado de dependencia familiar, creando un relato
alternativo sobre la responsabilidad familiar en la emancipacién de las per-
sonas jovenes, consiguiendo que la emancipacién temprana y no el retardo
familista sea el objetivo de las propias familias e impulsando un modelo de
emancipacién, como ocurre en otros paises europeos (y por supuesto en
EE.UU.), en el cual las “condiciones socioeconémicas” para la emancipa-
cién no sean variables decisivas.

2. Impulsar una intensa inmersion cultural de nuestra sociedad, en
todas sus capas sociales y en todos sus territorios, mediante la formacion
de adultos en todos los niveles educativos, la colaboracion de los medios de
comunicacion y la promocién cultural de las instituciones.

3. Disminuir la utilizacién de la educaciéon en Espafia como un sis-
tema pensado para la reproduccion de las distinciones sociales, aumentando
su capacidad para producir equidad y evitando la fragmentacién social de
los centros educativos. Es decir, creando un sistema equitativo similar al del
resto de los paises desarrollados y que evite la segregacion de los alumnos,
desde Primaria, seguin el estatus social y el imperativo de distingo de la fami-
lia. El propio Informe PISA demuestra que el grado de igualdad en el sistema
educativo se relaciona estrechamente con los resultados educativos. En los
sistemas poco equitativos, como el espafiol —aunque se suele argumentar que
en el Informe PISA nuestro pais punttia mas en equidad que en resultados—,
la comparacién internacional muestra que los resultados son peores tanto
para los centros “inferiores” como para los “exclusivos”. Los esparfioles de-
bemos decidir si preferimos mantener un sistema educativo centrado en la
distincién o si preferimos mejorar el desarrollo social y econémico del pais.

4. Impulsar un pacto de Estado que no gire de forma exclusiva en
torno a las caracteristicas del sistema educativo, sino que incluya los com-
ponentes que sefialamos en este capitulo. Nos referimos, por ejemplo, a po-
liticas radicales contra el absentismo y el abandono escolar. Pero también
a normas que faciliten la equidad y combatan el llamado “efecto Mateo”32.

32 E] “efecto Mateo” es una expresién acufiada por Thomas Merton, que utiliza una
frase del Evangelio de San Mateo que aparece en la Parabola de los Talentos: “al que més tiene
mas se le dard, y al que menos tiene, se le quitara para dérselo al que mas tiene”. Se utiliza
en Servicios Sociales para explicar que, en una poblacién objetivo de una intervencién o pres-
tacion, son los que maés tienen (o estan mejor) los que obtienen las ayudas mas facilmente.
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En este sentido, también seria muy adecuado recuperar el espiritu de la
LODE (1985) y repensar la reforma de la misma que se realiz6 con la LO-
PEG (1995). Este pacto deberia plantearse como un proyecto dotado de con-
tinuidad durante al menos dos décadas y se deberia priorizar su evaluacion.

5. Indicadores clave para evaluar nuestra evoluciéony perspectivas

La evaluacion global de esta trasformacion se podra observar en los
préximos afios, segiin evolucione, en comparacién con otros paises, el In-
dice de Dimensiones Culturales. Porque, si nuestra hipoétesis es correcta, al
controlar el grado de dependencia familiar deberiamos disminuir nuestra
puntuacién en la evitacién y el miedo a la incertidumbre.

Pero, ademas, se deberian realizar estudios monograficos sobre la
evolucién concreta de la dimensioén cultural familia/educacion. Tales estu-
dios incluirian temas como: a) la actitud y las practicas de las familias hacia
los estudios de sus hijos, b) la percepcién del profesorado en torno a las
actitudes y las practicas de las familias de sus alumnos, ¢) el analisis de las
estrategias educativas que faciliten la autonomia y el empoderamiento de
las personas jovenes, en especial en la etapa de la adolescencia y d) cémo se
produce su trasmisiéon medidtica y en otros soportes culturales.

Asimismo, se deberia estudiar el grado de implantacién de los cua-
tro retos concretos mencionados en el apartado precedente:

1. Establecer un sistema de indicadores continuos que mida la
emancipacién de la familia por parte de las personas jévenes mas alld de
la mera emancipacion residencial e incluyendo percepciones subjetivas y
practicas reales y materiales.

2. Medir con una cierta periodicidad las practicas culturales del con-
junto de los esparfioles, teniendo en cuenta, ademas, el impacto de las TIC.

3. Evaluar de forma concreta el avance de la equidad, explicita e
implicita, en el sistema educativo, en términos de objetivos de igualdad pre-
establecidos. La organizaciéon Save The Children ya ha elaborado un amplio
cuestionario que ha probado en muy diversos paises, incluido Espafia, para
evaluar la equidad del sistema.

4. Evaluar las politicas educativas mas alla de los resultados esco-
lares, incluyendo variables como la participacion familiar, la eficacia global
de cada una de las medidas y normas que facilitan la equidad o establecien-
do indicadores de efectividad y eficiencia mas alla de los indicadores de
eficacia pedagdgica.
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Las cuatro ideas motrices que la Fundaciéon Encuentro ha querido de-
sarrollar en estos ultimos afnos en relaciéon con las personas mayores y con
las transformaciones en las estructuras generacionales han sido: a) la exis-
tencia de un proceso acelerado, profundo e irreversible de envejecimiento
demografico, con aumento de la presencia relativa de personas mayores en
el conjunto de la poblacién; b) la preocupacion por evitar la exclusion social
entre los mayores, asi como por mantener el bienestar social alcanzado en
una sociedad envejecida; c) el papel de la familia, su fortaleza como insti-
tucién social y como red de apoyo a los mayores, asi como la labor de los
mayores como redistribuidores de recursos en la familia; d) y, finalmente, la
necesidad de un debate que aporte propuestas a los poderes ptblicos para
afrontar los retos planteados por el envejecimiento, sin dafiar la estructura
social ni familiar, ni los equilibrios generacionales.

Los informes de la Fundacién Encuentro sobre la realidad social es-
panola han sido el instrumento para recoger ideas, debates, opiniones de los
expertos y propuestas de actuacién. Desde el inicio de la publicacién de la
serie en 1993 la Fundacién Encuentro ha prestado especial atencién al tema
de las personas mayores. Hasta en seis ocasiones han sido protagonistas de
analisis en profundidad. Estrechamente unido a ese planteamiento, destaca
también el interés por la familia y por las relaciones intergeneracionales
dentro de la familia y en la sociedad, desde los hijos hacia los padres ma-
yores y desde éstos hacia hijos y nietos, en términos de transferencias de
espacio (convivencia), tiempo (cuidados) y recursos.

El Informe Espaiia 1993, el primero de la serie, dedica su capitulo IX a
los problemas de la vejez. Es el marco conceptual bajo el que se desarrollara
una fecunda tarea de la Fundacién Encuentro en el abordaje de los princi-
pales temas sobre las personas mayores. El informe de 1996 continta esta
labor, caracterizando el envejecimiento humano también en sus aspectos
biolégicos. Vuelve a plantearse un estudio global en 2013, con los mayores
como protagonistas en época de crisis.

En el informe de 2001 se aborda la proteccién a los mayores depen-
dientes, un debate necesario y oportuno. Necesario tanto por la magnitud
social y econémica que el problema estaba comenzando a adquirir -y que
no dejard de aumentar conforme avance el proceso de envejecimiento—,
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como por la “invisibilidad” del fenémeno de la dependencia, soportado por
las familias de puertas adentro. Y oportuno porque en los afios siguientes
la dependencia, como un riesgo del que hay que protegerse, se convirtié en
un tema central en el debate sobre proteccién social. El informe de 2010 se
ocupa de otra de las grandes cuestiones relativas a la vejez: las pensiones,
planteando la necesidad de reforma del sistema de pensiones, que califica
de ineludible. Debate también la reforma de las pensiones de viudedad, tan
importantes en nimero en la vejez avanzada.

El interés por la familia converge con el de las personas mayores en
el informe de 2006. Se insiste en los cambios demograficos y sociales que
afectan a la estructura y relaciones familiares. Se constata el proceso de
“verticalizaciéon” de la estructura familiar, asi como la situacién de las gene-
raciones adultas femeninas, con presiones simultdneas de transferencias de
tiempo hacia hijos y padres. Se sefnala que se precisan politicas de apoyo a la
familia que promuevan la cohesién social. En los informes de 2002 y 2011,
también se presté especial atencién a la familia de forma mas genérica. En
el primero se estudié la familia como proveedora de bienestar, los nuevos
desafios de las nuevas formas familiares. En el segundo se analiz6 la forta-
leza familiar como pilar ante la crisis socioeconémica, considerando a la
familia como factor de resiliencia, es decir, de adaptacién a las situaciones
de crisis; la solidaridad intrafamiliar ha sido el mayor recurso de resistencia
de la poblacién afectada por el desempleo y la quiebra de su patrimonio
doméstico.

1. Abordaje de las grandes cuestiones sobre las personas
mayores

1.1 El proceso de envejecimiento demogrdfico

La preocupacién por el envejecimiento demogréfico y la vejez se ha
mantenido desde el inicio de la serie de los informes de la Fundacién En-
cuentro, debido al importante crecimiento del nimero de personas de 65
y mas afios (umbral arbitrario pero aceptado para considerar mayor a una
persona). Es un proceso con implicaciones en la vida econémica, familiar
y social, acentuadas por el notable incremento de los muy mayores gra-
cias a un continuado aumento de la esperanza de vida. Son éstos, los muy
mayores, los que tienen mas probabilidades de vivir solos, de requerir una
asistencia sanitaria mas especializada y una mayor necesidad de cuidados.
Espaiia tiene ahora un 18,4% de su poblacién con 65 o mas afos, 8,6 millo-
nes de personas (2015). Este proceso de envejecimiento se estd produciendo
en todo el mundo, y las proyecciones de Naciones Unidas avisan de su acen-
tuacion durante este siglo.
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Gréfico 1 — Evolucion de la poblacién por sexo y edad. 2014-2064
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE, Padron municipal de habitantes a 1 de enero de 2014; e INE, Pro-
yecciones de poblacion.

Q Factores del envejecimiento. El envejecimiento de la poblacién
se produce porque llegan mas supervivientes a la edad de 65 afios (descenso
de la mortalidad a todas las edades) y porque ha disminuido la fecundidad
y, como consecuencia, el volumen de poblacién joven. A ellos se afiade el au-
mento de la duracion de la vejez; la caida de la mortalidad entre los mayores
motiva a su vez un proceso de envejecimiento de los ya viejos.

La estructura de la poblacién cambiara (grafico 1). Hacia 2050 las
personas mayores habran duplicado sus efectivos actuales, y ya significa-
ran el 38% del total de la poblacién (tabla 1). La poblacién en edad laboral
(16-64) y los nifios (0-15) habran reducido su peso, hasta proporciones del
51% y 11%, respectivamente. Los mayores triplicaran la cifra de nifios. Las
cohortes del baby-boom estan ahora atravesando las edades laborales, pero
dentro de una década esas cohortes empezaran a jubilarse. Esto llevara a
una reduccién de la poblacién en edad laboral y a un aumento de los pensio-
nables, y de las demandas sanitarias y de cuidados de larga duracién. Esos
seran los principales retos a los que habra que dar respuesta.
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Tabla 1 — Evolucién de la poblacién de 65 y mas afios por grupos de edad. Valor absoluto y porcentaje
respecto ala poblacion total. 1900-2061

Absoluto Porcentaje
De 65y De 65 a 79 De 80y Poblacién De 65y De 65 a De 80y
mas afios afios mas afios total mas aflos 79 aflos  mas afios
1900 967.774 852.389 115.385  18.618.086 52 4,6 0,6
1910 1.105.569 972.954 132.615 19.995.686 55 4,9 0,7
1920 1.216.693 1.073.679 143.014 21.389.842 57 5,0 0,7
1930 1.440.744  1.263.632 177.112 23.677.794 6,1 53 0,7
1940 1.699.860 1.475.702 224.158 26.015.907 6,5 57 0,9
1950 2.022.523  1.750.045 272.478 27.976.755 7,2 6,3 1,0
1960 2.505.165 2.136.190 368.975  30.528.539 8,2 7,0 1,2
1970 3.290.800 2.767.061 523.739  34.040.989 9,7 8,1 1,5
1981 4.236.740  3.511.599 725.141 37.683.362 11,2 9,3 1,9
1991 5.370.252 4.222.384  1.147.868  38.872.268 13,8 10,9 3,0
2001 6.958.516 5.378.194  1.580.322  40.847.371 17,0 13,2 3,9
2011 8.116.347  5.659.442 2.456.908 46.815.916 17,3 12,1 52
2021 9.466.481 6.462.726  3.003.755  46.037.605 20,6 14,0 6,5
2031 11.903.963 8.044.599  3.859.364  45.351.545 26,2 17,7 8,5
2041 14.791.516  9.531.604 5.259.912 44.680.774 33,1 21,3 11,8
2051 16.486.938  9.327.682 7.159.256 43.581.814 37,8 21,4 16,4
2061 16.095.184  7.326.273  8.768.911  41.603.330 38,7 17,6 21,1

Nota: Desde 2021 son proyecciones.
Fuente: Elaboracion propia a partir de INE, Censos de Poblacion, varios afios; e INE, Proyecciones de Poblacion
2021-2061.

Q El mundo rural. El mayor niimero de personas de edad se concentra
en los municipios urbanos (tabla 2); por ejemplo, en los dos municipios mas
grandes de Espana (Madrid y Barcelona) viven casi un millén de personas
mayores. Sin embargo, el envejecimiento es mucho més acentuado en el mun-
do rural. En 2014, vivian 2.773.849 personas en los municipios rurales, de las
que el 28% eran personas de 65 y més afios. En el mundo rural los problemas
aumentan en relacién inversa a su poblacion y su capacidad de respuesta. La
dispersion de la poblacién en nuicleos pequefios y distantes dificulta la presta-
cién de servicios, ya que esto exige una proximidad del productor del servicio
al beneficiario. La concentracion de servicios sociales y de salud en centros ur-
banos favorece una mejor relacién coste/servicio/beneficio; es factible atender
a un mayor conjunto de poblacién con la misma inversién econémica.

QO Estructura por edad. Presentamos las pirdmides de Espafia y de
la Espana rural, en cifras absolutas a escala aproximada (grafico 2). En la
rural destaca un fuerte envejecimiento, mayor nimero de mujeres que de
hombres en las edades avanzadas, un predominio de los varones en las eda-
des centrales y una proporcién del grupo de nifios muy reducida.
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Tabla 2 — Poblacién segln grupos de edad y tamafio municipal. 2014

Grupos de edad
TZ?T:;;E?;;%TI ’r\lni?i?;:;ig: Datos en tablas absolutos y % verticales Ma);ores
(habitantes) Total Jovenes Adultos Mayores %
poblacion <16 16-64 265 horizontales
TOTAL 8.117 46.771.341 7473995 100 30.854.919 100 8.442.427 100 18,1
Rural 5.831 2.773.849 313.604 42 1.685.446 55 774.799 9,2 27,9
0-100 1.220 71.178 3350 0,0 38.874 01 28954 03 40,7
101-500 2.661 663.095 58530 08 385913 13 218.652 2,6 33,0
501-1.000 1.033 736.661 84956 11 448665 15 203.040 24 27,6
1.001-2.000 917 1.302.915 166.768 2,2 811.994 2,6 324.153 3,8 24,9
Intermedio 1.534 6.995.176 1.119.662 150 4552292 148 1323222 157 18,9
2.001-5.000 982 3.109.507 470733 63 1994723 65 644.051 7,6 20,7
5.001-10.000 552 3.885.669 648.929 8,7 2.557.569 8,3 679.171 8,0 17,5
Urbano 752 37.002.316  6.040.729 80,8 24.617.181 79,8 6.344.406 75,1 171
10.001-20.000 353 5.025.279 858.787 11,5  3.332.791 108 833.701 99 16,6
20.001-50.000 254 7.509.883 1.306.748 17,5 5042240 16,3 1.160.895 13,8 15,5
50.001-100.000 83 5.968.029 1.032.439 138  4.014.661 13,0 920.929 10,9 15,4
100.001-500.000 56 11.015.433  1.745.855 234  7.327.212 237 1.942.366 23,0 17,6
>500.000 6 7.483.692 1.096.900 14,7  4.900.277 159 1486515 17,6 19,9

Fuente: INE, Estadistica del Padrén Continuo a 1 de enero de 2014. Datos por municipios. Consulta, abril 2015.

A mas edad suelen aumentar las necesidades de atencién sanitaria y
de cuidados. En 2015 ya hay 1,6 millones de octogenarios, 250.514 nona-
genarios y 5.065 centenarios. Son éstos, ademas, los grupos de edad que
mas estan aumentando: en la tltima década el volumen de octogenarios se
ha multiplicado por 1,5, el de nonagenarios por 1,7 y el de centenarios por
2,9. Ademas, debido a una mortalidad diferencial entre hombres (mas alta)
y mujeres, en las edades mas elevadas nos encontramos con una poblacién
muy feminizada.

1.2 Estado de salud y necesidades de cuidados

No sélo importa el envejecimiento demografico. Las personas segin
cumplen afios envejecen; su salud y su habilidad funcional van empeoran-
do. En los informes se ha tratado mas el envejecimiento de las poblaciones
que el envejecimiento de las personas, salvo en el Informe Espaiia 2013, que
destaca las mejoras en longevidad y en salud general, aunque se echa de me-
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Gréfico 2 — Poblacion por sexo y edad de Espafiay de la Espafia rural. 2014
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Angulo superior derecho: equivalencia aproximada de la piramide de la Espafia rural con una parte de la piramide
de Espafia.
Fuente: Elaboracién propia a partir de INE, Estadistica del Padrén Continuo a 1 de enero de 2014.

Grafico 3 — Evolucion de la esperanza de viday de los afios de vida saludable por sexos en Espafay en
la UE. 2004-2012
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Afios de vida saludable: sin limitacién de actividad.
Fuente: EHLEIS (2015): Esperanza de vida saludable en Espafia. Encuesta de condiciones de vida, varios afios
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Tabla 3 — Evolucién de la esperanza de vida por edad y sexo. 1900-2013

Al nacer A'los 65 afios Alos 75 afios

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

1900 34,8 33,9 35,7 9,1 9,0 9,2 4,7 4,7 4,8
1910 41,7 40,9 42,6 10,0 9,8 10,1 54 5,4 54
1920 41,2 40,3 42,1 10,2 9,7 10,6 54 52 57
1930 50,0 48,4 51,6 11,0 10,4 11,5 59 57 6,1
1940 50,1 47,1 53,2 11,0 9,9 11,9 6,1 5,6 6,6
1950 62,1 59,8 64,3 12,8 11,8 13,5 7,2 6,8 7,6
1960 69,9 67,4 72,2 14,4 13,1 15,3 8,3 7,6 8,8
1970 72,4 69,6 75,1 14,7 13,3 15,9 8,6 7,8 9,1
1980 75,6 72,5 78,6 16,5 14,8 17,9 9,8 8,8 10,5
1990 76,9 73,4 80,5 17,5 15,5 19,2 10,5 9,3 11,4
2000 79,3 75,9 82,7 18,8 16,7 20,6 11,4 10,1 12,4
2010 82,1 79,1 85,1 20,6 18,4 22,4 12,8 11,3 13,9
2013 82,8 80,0 85,6 211 19,0 22,9 13,2 11,7 14,4

Fuente: INE, Anuario estadistico de Espafia 2004. Demografia y Tablas de mortalidad de la poblacion de Espafia.

nos un analisis sobre la calidad de los afios ganados a la muerte (grafico 3).
Sin embargo, la Fundacién Encuentro fue pionera en el planteamiento del
tema de la dependencia (informe de 2001).

O La esperanza de vida. La de Espafia se encuentra entre las mas
altas del mundo. En 2013, las mujeres espafolas tenian una esperanza de
vida al nacer de 85,6 afios y los hombres de 80,0 afos (tabla 3). Se ha in-
crementado de forma espectacular durante todo el siglo XX: en 1900 era de
34,8 afios y ahora es de 82,8. Sigue existiendo un declive de la mortalidad a
edades muy avanzadas.

El Informe Espavia 2013 analiza el estado de salud percibido por los
mayores. El porcentaje de los que perciben su estado de salud como bueno o
muy bueno es mayor entre los hombres que entre las mujeres, e igualmente
entre los de menos edad que entre los de méas edad (gréfico 4). Con la crisis
econémica de 2008 aumenta la preocupacién por la sanidad; la intranquili-
dad es comprensible, si se tiene en cuenta que mas del 90% de las personas
de 65 y mas afios tienen sélo cobertura sanitaria publica.

En el informe de 2001 se presento ya a debate el problema de la depen-
dencia. Fruto del esfuerzo de profesionales, mundo académico, institucio-
nes, agentes sociales y partidos politicos, en diciembre de 2006 el Gobierno
aprobé la conocida como Ley de Dependencia (Ley 39/2006 de Promocién
de la Autonomia Personal y Atencién a las Personas en Situacién de Depen-
dencia), un hito histérico en la politica social espanola. Supuso el recono-



66 Informe Esparia 2015

Gréfico 4 — Valoracion del estado de salud percibida por sexo y grupos de edad. 2011-2012
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Fuente: INE, INEBASE, Encuesta Nacional de Salud 2011-2012.

cimiento de un nuevo derecho de ciudadania que garantiza la atencién y
cuidados a las personas dependientes.

En el informe se senalaba, con atinada prevision, que estudios pre-
vios para la ley adolecian de inconcreciones: financiacién, gestién de los
servicios, intensidad y cuantia de las prestaciones, garantias, participaciéon
del sistema sanitario, modalidades de copago, etc. Con la perspectiva de los
afos, se puede renovar el deseo manifestado entonces de que algunas de
las aportaciones realizadas en este trabajo puedan contribuir a clarificar
el debate que sin duda presidira la actividad de politicos, planificadores y
expertos en los préximos afios.

1.3 Las pensiones

Las personas mayores tienen en las pensiones su forma principal de
ingresos (tabla 4). A ellas se han dedicado diferentes epigrafes en los tiltimos
informes. En el Informe Esparia 2010, inmersos en la crisis econémica, se
plante6 un debate. A pesar de las reformas acometidas en el pasado reciente
tendentes a frenar el ritmo de crecimiento del gasto, reforzando el caracter
contributivo del sistema, el importe de las pensiones ha aumentado por en-
cima de la renta media de los hogares. Se insistia entonces en que el desafio
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demogriafico era un hecho muy real y que muchos paises ya han acometido
reformas profundas para hacer frente a este reto en el largo plazo y no sélo
en el corto plazo, como ha sucedido en Espafia.

Desde distintos frentes se ha cuestionado la capacidad de financiacion
de las pensiones en el futuro. Las incertidumbres sobre las posibilidades de
financiacién no proceden sélo de los elevados niveles de desempleo existen-
tes por la crisis econémica, sino también del fuerte ritmo de envejecimiento
de la poblacién. Cada vez es mayor el niimero de personas que se jubilan y
cada vez seran mas, pues a lo largo de los préximos lustros comenzaran a ju-
bilarse las cohortes del baby-boom. De ahi que desde muiltiples instancias se
defienda la necesidad de proceder a su reforma para evitar que el continuado
aumento en el namero de pensionistas se traduzca en un gasto inasumible.

Los planteamientos del informe estan en el centro del debate: raciona-
lizacién y mejora de las fuentes de financiacién, simplificacién y armoniza-
cién de los regimenes especiales, reforzamiento de la equidad y del caréicter
contributivo, incentivacion del retraso de la edad de jubilacion, fortaleci-
miento del principio de solidaridad y un impulso y promocién de los siste-
mas complementarios de previsién social.

La aceptacion social de la necesidad de esta reforma pasa no sélo por
un amplio debate fundamentado en datos y en evidencias comparativas,
sino también por el establecimiento de periodos transitorios mas largos que
diluyan el impacto en el tiempo. Por ello, se insistia, la reforma debe acome-
terse preferentemente por consenso, en el marco del Pacto de Toledo, pues
éste ha demostrado ser un instrumento muy eficaz para sortear con éxito
los importantes desafios a los que ha tenido que hacer frente el sistema en
el pasado reciente.

Posteriormente, en el informe de 2013, vuelve a tratarse el tema de la
crisis econémica y el sistema de pensiones. Se introducen en el debate los
nuevos conceptos propuestos para la reforma de las pensiones: las cuentas
nocionales, cuentas virtuales donde se recogen las aportaciones de los co-
tizantes y sus rendimientos ficticios a lo largo de su vida laboral, de cara a
recibir una prestaciéon por jubilacién adecuada a lo cotizado. También se
plantea el debate académico internacional sobre los denominados dividen-
dos demograficos, dentro de la teoria de la economia generacional.

1.4 Familia y bienestar

Destaca también el interés por la familia como proveedora de bienes-
tar, en especial para las personas mayores con problemas de dependencia.
En los informes de 2002 y 2011, la familia ha sido el centro de atencién, pri-
mero como proveedora de bienestar y después como fortaleza o pilar ante
la crisis econémica.
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Gréfico 5 — Personas de 65y mas afios segun tipo de hogar. En porcentaje. 2014
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Fuente: INE, Censos de poblacion y viviendas 1991-2011; INE, Encuesta Continua de Hogares, 2014.

El tamano medio del nucleo familiar esta descendiendo y aumentan
los hogares unipersonales, especialmente entre los mayores (grafico 5), y
dentro de éstos, entre las mujeres. Pero esto no significa una reduccién ni
de la intensidad de las relaciones ni del tipo de intercambios entre los miem-
bros de la familia. La vida familiar en Espafa se caracteriza, en general, por
un elevado grado de contacto con los familiares, un contacto frecuente y
fluido.

El aspecto mas destacable del estudio de la familia en el Informe Es-
paria 2002 es su papel como fuente de ayuda en caso de necesidad. La red
familiar funciona como “capital relacional” de reserva que puede activarse
para resolver los problemas a los que se tiene que hacer frente en el curso
de vida. Las ayudas pueden ser muy diferentes: desde el sentimiento de per-
tenencia a una comunidad hasta prestaciones sin contrapartida directa en
forma de dinero o servicios personales de ayuda de todo tipo, pasando por la
herencia de medios de vida. Las ayudas mas frecuentes son las que se refie-
ren al cuidado y atencién de los nifios. También hay ayudas de alojamiento
(convivencia), de apoyo econémico (dinero o préstamo de bienes), tareas de
casa (labores domésticas, papeleo), o como red para conseguir un empleo.

En el informe de 2011 se analiz6 la fortaleza de la familia como pilar
ante la crisis econémica. En nuestro pais, las experiencias de crisis anterio-
res han demostrado que la solidaridad intrafamiliar ha sido el mayor recur-
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so de resistencia de la poblacién afectada por el desempleo y la quiebra de
su patrimonio doméstico. La familia aparece como factor de resistencia y
resiliencia socioeconémica. La familia alcanza una alta valoracién cuando
en estos contextos de crisis aparece como una infraestructura permanente
que soporta nuestra sociedad. En el informe de 2013 se vuelve a destacar el
papel de los mayores en la crisis. Los mayores son cada vez més decisivos.
La sociedad sera distinta a como lo fue en el pasado: en su composicion,
en la aptitud de las personas que la integran, en los gastos que tiene que
afrontar, en las necesidades que hay que solucionar, en los problemas que
se deben resolver. Posiblemente los jévenes sean los mayores damnificados
por la crisis con empleo escaso, precario o sin empleo, pero los recortes en
el sistema de salud y de cuidados también afectan especialmente a las per-
sonas mayores.

1.5 Solidaridad vy transferencia de recursos

En el Informe Espaiia 2006 se analizan las solidaridades familiares
vigentes desde la perspectiva de las personas mayores. Gracias al desarrollo
del Estado de bienestar, las personas mayores reciben del mismo buena par-
te de su seguridad (en forma de recursos econémicos y atencién sanitaria),
en un proceso que quiza parecia que relegaba o arrinconaba el papel de la
familia, que histéricamente habia sido la principal institucién proveedora
de ayuda material, cuidados y apoyo emocional. Pero se ha demostrado la
fortaleza de los vinculos familiares, hasta tal punto que buena parte de esos
lazos constituyen una pesada carga para los miembros de la familia, lo que
obliga a los poderes publicos a actuar, por ejemplo, aliviando la carga de la
dependencia.

Los tres aspectos clave que afectan y definen el modelo de solidari-
dad y transferencia de recursos familiares son: los cambios demograficos
y sociales (como la longevidad y la incorporacién de la mujer al mercado
laboral), la pervivencia de factores culturales y la interaccién con las poli-
ticas publicas. En el citado informe se analizan en detalle las solidaridades
entre las personas mayores y sus familias, tanto estructurales —convivencia
y proximidad—, como asociativas —contactos— y funcionales —quiénes son los
dependientes, con quién viven, quiénes les cuidan—; es decir, se estudia el
modelo familiar de transferencias intergeneracionales. También se examina
la carga soportada por los cuidadores y se descubre una cierta inequidad y
subsidiariedad en la distribucién de los servicios sociales existentes.

El modelo mediterraneo de convivencia, solidaridad y relaciones en-
tre generaciones, caracterizado por estrechos lazos, se mantiene con fuerza
en Espana, a pesar de los cambios demogréficos y sociales acaecidos en los
ultimos y del innegable proceso de convergencia con Europa en patrones
de conducta y vida cotidiana. En uno de cada tres hogares espanoles reside
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Gréfico 6 — Cuidadores principales de personas de 65y mas afios con discapacidad segln sexo y edad.
2008
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Fuente: INE, Edad 2008. Elaboracion propia a partir de los microdatos.

una persona mayor. En la mayoria de los casos, los mayores cohabitan con
sus hijos o incluso con sus hijos y nietos. Este dato expresa con claridad la
fortaleza del sistema familiar y la estrecha relacién entre las personas ma-
yores y sus familias.

Mientras las situaciones de dependencia entre los solitarios resultan
alarmantes y muy visibles, debido a la especial vulnerabilidad que les con-
fiere la soledad residencial, las situaciones de dependencia mas grave —y que
se traducen en una mayor carga de cuidados— son las mas invisibles desde
el ambito publico, pues se encuentran en su mayoria en hogares multigene-
racionales, en los que especialmente las hijas (grafico 6) se hacen cargo de
una situacién que en muchos casos no trasciende fuera del ambito familiar,
pero que tiene graves consecuencias dentro del hogar.

La frecuencia de contactos entre las distintas generaciones de una
familia es uno de los principales vehiculos de la solidaridad familiar, que
atentia en gran manera las necesidades de ayuda de los mayores que llegan
al ambito publico. Los contactos intergeneracionales son mas frecuentes
en los paises meridionales que en el resto de Europa (grafico 7). Otro ejem-
plo: el 81% de los esparioles de 80 y mas afios contacta diariamente con
algun hijo, frente al 59% de la media europea, el 29% de Holanda o el 33%
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Graéfico 7 — Frecuencia del contacto cara a cara de personas de 65 afios y mas con sus hijos en paises de
la UE. En porcentaje. 2012
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de Suecia!. El modelo “una familia, varios techos” se configura como una
oportunidad de mantener mayor autonomia para las personas dentro de
las redes familiares, como una férmula de intimidad a distancia, preferida
por la poblacién. A diferencia del modelo del norte de Europa, el sistema
familista meridional ha facilitado la sostenibilidad del cuidado de la vejez
en una sociedad muy envejecida. Sin embargo, como efecto perverso, se ha
generado una excesiva presion sobre las generaciones intermedias. La carga
del cuidado queda en la familia en forma de tiempo invertido, o incremento
del esfuerzo intergeneracional, desgaste emocional, falta de otros ingresos o
sobrecoste para los presupuestos familiares.

Los indices de cobertura de los servicios de cuidados de larga duracioén,
o de atencién a la dependencia, para las personas mayores se sittiian por deba-

! Encuesta SHARE, 2004. Disponible en http://www.share-project.org/



Las personas mayores vy el desafio intergeneracional 73

Tabla 5 — Ratios de cobertura de servicios sociales a la dependencia por comunidad auténoma. En por-
centaje de poblacion usuaria de servicios o beneficiaria de ayudas. 2008

- Centro » . Transporte
Poblacion Tele- . Prestacion  Adaptaciones [comida/ Cobertura
65+ asistencia SAD dla.l econdmica técnicas lavanderia total
fespiro domicilio

Andalucia 1.196.354 55 39 3,6 3,2 0,0 0,0 16,2
Aragon 262.113 54 43 0,6 1,7 0,0 0,0 12,1
Asturias 235428 3,8 4,6 0,7 1,6 0,1 0,1 10,9
Baleares 145.675 3.8 33 0,3 1,0 0,0 13 9,7
Canarias 263.027 1.2 35 1,0 04 0,0 0,0 6,1
Cantabria 107.342 58 3,6 0,7 2,5 1,1 0,2 13,8
Castillay Le6n 570.559 3,5 4.8 0,6 0,5 0,2 0,5 10,1
C.-La Mancha 362.087 8,6 78 14 18 0,8 0,6 20,9
Catalufia 1.196.294 5,0 48 0,6 14 0,1 0,2 12,0
C. Valenciana 813.214 3,6 2,7 1,6 0,4 0,2 0,6 9,2
Extremadura 207.081 44 9,9 0,3 0,5 0,0 0,0 15,1
Galicia 602.986 1,2 1,7 0,5 1,6 0,0 0,1 51
Madrid 895.583 11,9 8,0 0,6 0,0 0,2 0,3 20,9
Murcia 194.003 34 24 0,2 25 0,8 04 9,7
Navarra 107.020 59 34 0,2 3,2 0,6 0,2 13,5
Pais Vasco 401.688 3,6 54 0,7 1,8 0,0 0,1 11,7
La Rioja 57.187 1,9 52 0,7 1,6 0,0 0,0 9,5

Fuente: Elaboracion propia a partir de Imserso, Informe 2008 Las personas mayores en Espafia. Informacion
Estadistica del SAAD, diciembre 2008.

jo de la media europea, a pesar del desarrollo que han experimentado durante
la Gltima década los servicios destinados a mantener la autonomia residen-
cial especialmente la teleasistencia y los servicios de ayuda a domicilio. Espa-
fia sigue manteniendo una importante distancia con otros paises europeos en
gasto en proteccién social. Ademas, existe una gran variabilidad territorial,
llegando a cuadruplicarse la cobertura de servicios para la atencion a la de-
pendencia entre unas regiones y otras (tabla 5). Por otra parte, estos servicios
no parecen pensados para el conjunto de la poblacién, sino como servicios
de reemplazo cuando falta la familia, por ejemplo, en el caso de los solitarios,
siendo la vulnerabilidad social, en mayor medida que la fisica, la que deter-
mina el acceso a los mismos. Por ello, indirectamente, el sistema de atencién
descansa sobre la generosidad de las familias que afrontan el cuidado de los
mas dependientes, creando, por tanto, un problema de inequidad.

La crisis econémica que estamos sufriendo también ha hecho mas evi-
dente y ha puesto en valor la solidaridad intergeneracional, en especial el
apoyo de los mayores al resto de los miembros de la red familiar. Y, en este
apoyo, han sido fundamentales tanto la mejora en las condiciones de salud
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de las personas mayores en las tltimas décadas como el seguro de ingresos
que supone el sistema de pensiones. El apoyo formal a la vejez ha posibili-
tado que los mayores sean proveedores netos de transferencias informales
durante toda la vejez, liberando a las generaciones intermedias de un soporte
econémico simultaneo hacia sus hijos y sus padres, y aportando a los mayo-
res unos recursos (econémicos, de tiempo) que transfieren a las generacio-
nes mas jévenes en forma de solidaridad familiar. El debilitamiento del apo-
yo formal a la vejez redundaria en una mayor presion sobre las generaciones
intermedias; mientras que el sostenimiento de dicho apoyo formal reforzara
el potencial de solidaridad familiar. Esta ha constituido el principal factor de
“proteccion social” en nuestro pais, especialmente en el medio rural.

Seguin los datos del proyecto National Transfer Account, la poblacién
espafiola presenta un superavit (produce mas de lo que consume) entre
los 27 y los 57 anos. Durante la infancia y la juventud, las transferencias
privadas financian dos tercios del consumo individual, mientras que las
transferencias publicas financian sélo un tercio, a través de la educacion
y los servicios de salud. Las personas mayores financian su “déficit” fun-
damentalmente gracias a reasignaciones de activos (por ejemplo, ahorros).
Las transferencias publicas son en nuestro pais (a través de las pensiones
y los servicios sanitarios) sélo la segunda fuente de financiacién del consu-
mo y el gasto generado en la vejez. Los mayores son proveedores netos de
transferencias privadas, es decir, transfieren méas dinero o servicios hacia los
miembros mas jévenes de la familia de lo que reciben de ellos. Junto con la
evidencia de que todos los individuos con méas de 16 afnos generan y reciben
transferencias privadas en Espaiia, es un buen indicador de la bidirecciona-
lidad y la fortaleza de las transferencias informales en nuestro pais.

Dos de los principales flujos de transferencias informales desde la
vejez hacia generaciones mas jévenes se producen mediante transferencias
de espacio y tiempo. La primera de ellas es la convivencia con hijos adultos,
o con hijos y nietos, gracias al capital inmobiliario de las actuales genera-
ciones de mayores. La segunda es la relativa a los flujos de tiempo en forma
de cuidados a nietos, lo que, a su vez, facilita la ocupacién laboral femenina
de generaciones intermedias —de gran relevancia para la sostenibilidad del
sistema publico de solidaridad entre generaciones—. A pesar del bajo por-
centaje de abuelos entre los mayores espafioles comparado con otros paises
europeos (debido a la tardia fecundidad), los abuelos espafioles se sittian
entre los que con mayor probabilidad proveen cuidado de forma regular
(casi un 40% semanalmente o con mayor frecuencia). En 2006 el porcen-
taje de ninos entre 0 y 2 afios con algtn tipo de cuidado formal (publico o
privado) era de un 34%; para el 66% restante, y para facilitar la actividad
laboral de sus madres, los abuelos juegan un papel decisivo.

Pero las generaciones que alcancen la vejez en las proximas décadas
no seran iguales a las que lo han hecho hasta ahora. Ello puede influir tanto
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en sus necesidades y preferencias respecto a los flujos de apoyo recibidos,
como a sus posibilidades y deseos respecto a las transferencias provistas
hacia generaciones mas jévenes. En las préoximas décadas, los mayores ten-
dran una pareja con mucha mas frecuencia que en la actualidad, gracias a
la importante reduccién de la mortalidad a edades avanzadas y a la mayor
probabilidad de establecimiento de una nueva unién tras una ruptura por
divorcio que por viudez. Esto es especialmente relevante para las mujeres
mayores: se ha estimado que para las mujeres de 85 y més afios sera tres
veces mas comun tener pareja en 2030 de lo que lo era en el afno 2000 (22%
frente a un 9%), patrén que sera muy similar en los diferentes paises euro-
peos. La poblacién mayor con algin hijo superviviente también aumentara
en las préoximas décadas, debido a que el porcentaje de poblacién sin hijos
no se incrementé entre las préximas generaciones en alcanzar la vejez y a la
mayor supervivencia a todas las edades. Como resultado, podemos esperar
que la poblacién que cuenta tanto con pareja como con hijos supervivientes
durante su vejez haya aumentado en un 145% entre el afio 2000 y el 2030.
Escenario que permitiria un aumento de los flujos intrageneracionales en la
vejez y el mantenimiento de los fuertes flujos ya existentes.

2. Los retos

2.1 Pérdida poblacional

El envejecimiento vendra acompafnado de un descenso poblacional
cuando los nacimientos no superen a las defunciones, situacién que en
ocasiones se plantea con tintes alarmistas. Se argumenta que ese descenso
puede significar un declive econémico, escasos incentivos para seguir invir-
tiendo ante un mercado que se encoge, etc. Otros argumentan que puede
reportar algunos beneficios, como la reduccion del impacto ambiental, ma-
yor sostenibilidad ecolégica, menos emisiones nocivas, menos congestion
de tréafico, mejora de los entornos. Desde el &mbito politico el descenso po-
blacional no es observado con satisfaccién, pues ademas introduciria ma-
yores desigualdades territoriales. Por otro lado, desde el ambito europeo el
envejecimiento y el futuro declive demogréfico se examina en el contexto
de la expansion global de la poblaciéon del mundo, més acentuada en otras
regiones. Nos guste o no, Espana tendra menos habitantes en el futuro, y el
descenso se ha iniciado ya, aunque ha sido provocado por la crisis y unos
saldos migratorios negativos (méas emigrantes que inmigrantes), a los que
posiblemente se unan unos saldos vegetativos negativos (més defunciones
que nacimientos) en los préximos afos.

Un reto afiadido viene dado por la distribucién de las distintas gene-
raciones en el territorio, pues las zonas que han perdido méas rapidamente
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Gréfico 8 — Diversidad etaria municipal. 2011
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Fuente: INE, Censo de Poblacion 2011.

poblacién por emigracién, han perdido también heterogeneidad generacio-
nal. Las relaciones sociales en las que participan miembros de distintas ge-
neraciones favorecen un mayor nivel de bienestar en la vejez, al facilitar a la
persona de edad el acceso a un mayor abanico de informacién y recursos de
distintos tipos. Por tanto, es relevante no sélo dénde viven los mayores sino
también entre quiénes viven. El indice de diversidad etaria (grafico 8) mide
la probabilidad de un vecino de encontrarse con otro vecino de un grupo eta-
rio distinto al suyo (se toman los tres grandes grupos de edad), es decir, mide
la heterogeneidad generacional. Cuanto mas alto es el indice (colores verdes)
mayor es la diversidad o heterogeneidad generacional; y cuanto mas bajo es
el indice (colores rojo y naranja), mayor concentracién. Se puede observar
c6mo en amplios espacios del interior peninsular, salvando las areas urbanas
y sus zonas de influencia, los mayores viven, sobre todo, entre mayores.

Las sociedades suelen tener capacidad de adaptacién a los cambios
demogriaficos, aunque las proyecciones avisen de los riesgos. El retraso en
la adopcién de medidas es una oportunidad perdida para asegurar la sos-
tenibilidad del sistema, es decir, para asegurar también a las generaciones
futuras una suficiente proteccion social.
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2.2 Mds enfermedad crénica y ¢mds discapacidad?

La probabilidad de necesitar atencion sanitaria y cuidados de larga
duracién aumenta con la edad, con la demanda mas intensa concentrada en
los anos finales de la vida. El aumento del namero de personas mayores y de
su longevidad hace prever un incremento del gasto publico en salud y cui-
dados de larga duracién. Las enfermedades crénicas seran mas frecuentes
conforme la edad media de la poblacién siga en aumento. La pérdida de vi-
sién y de audicion son limitaciones muy comunes relacionadas con la edad,
y altamente relacionadas con la discapacidad. La pérdida auditiva dificulta
la comunicacion, lo que puede llevar a su vez a la disminucién de la autoes-
tima y el aislamiento social. A medida que se envejece, las personas pueden
encontrar barreras adicionales; los problemas de movilidad engrandecen
barreras fisicas que habian pasado inadvertidas y el entorno se hace mas
hostil. La fragilidad y la discapacidad aumentan notablemente con la edad y
son muy elevadas a partir de los 85 afios. La probabilidad de experimentar
discapacidad cognitiva aumenta en los tltimos afios de la vida, llegando a
ser considerada, actualmente, mas un aspecto inherente a la senilidad que
un proceso moérbido.

Aun se discute si las mejoras en salud retrasaran la aparicion de la
discapacidad. Se observan corrientes contrapuestas y todavia no esta defi-
nitivamente confirmada la hipétesis de la compresién de la morbilidad. Si
bien la mayoria de las evidencias apuntan a un equilibrio dindmico, segin
el cual vivimos maés afios con enfermedad, pero con enfermedades menos
graves, que progresan, o empeoran, mas lentamente, por lo que los anos
con discapacidad se mantienen més o menos estables al final de la vida. Por
otra parte, las mejoras en la educacion de las generaciones sucesivas pueden
facilitar un mayor retraso en la edad de aparicién de problemas graves, al
igual que la mejora de los estdndares de vida y de la salud en general. El uso
de ayudas técnicas también facilitara la vida de las personas.

La atencién a los dependientes graves es consumidora de mucha
mano de obra intensiva, y en esto el avance tecnolégico tiene poco desa-
rrollo. No obstante, los sistemas de teleatencién han avanzado de forma
muy notable en los tltimos afios y responden adecuadamente a las nece-
sidades de muchos mayores en los inicios del proceso de discapacidad.
El desarrollo de sistemas de telemedicina y de telecuidado son también
de interés en casos de personas encamadas, con dificultad de movilidad
a consultas médicas, y en los casos de poblaciones rurales aisladas, con
dificultades de acceso a servicios presenciales. Por otra parte, las preferen-
cias de las personas con problemas han de ser tenidas en cuenta desde va-
rios puntos de vista. Por una parte, suelen preferir cuidados en casa antes
que en una institucion, lo que podria suponer costes mas elevados, aparte
de estresar la provisiéon de cuidados desde la familia. Por otra, es posible
que los cambios en niveles educativos y trayectorias de vida previas de las
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préoximas generaciones de mayores traigan consigo cambios también res-
pecto a las preferencias de cuidados, con una mayor demanda de cuidados
profesionales.

A pesar de todo ello, la llegada de generaciones méas numerosas a eda-
des avanzadas probablemente haga aumentar el nimero de personas con
discapacidad, incrementando el gasto publico en estos aspectos. Las necesi-
dades crecientes dependen del proceso de envejecimiento, pero también del
desarrollo de nuevos procedimientos sanitarios (tecnolégicos y farmacéuti-
cos), de la mejora en el acceso y cobertura de servicios de prevencion y trata-
miento de enfermedades crénicas (que ralenticen su progresién), asi como
de un aumento de comportamientos saludables y una menor exposicién a
condiciones de desigualdad o pobreza durante el curso de vida.

Importara cada vez mas, para conocer la magnitud del desafio, no
cuantos mayores habrd, sino cuantos seran muy mayores, fragiles y en si-
tuacion de discapacidad grave. Y esto atiin no esta claro.

2.3 Descenso de la actividad econémica

El cambio demografico, con mas personas mayores y una poblacién
menguante en las edades laborales, puede acarrear una disminucién de las
tasas de crecimiento econémico. Las previsiones de la UE hacen retroceder
el crecimiento medio anual del PIB a la mitad en 30 o 40 anos, s6lo debido
al envejecimiento. Esto obligard a confiar cada vez mas en la mejora de
la productividad, el aumento de la riqueza producida por trabajador. Asi-
mismo, algunos expertos apuntan hacia un mejor reparto del trabajo du-
rante el curso de vida, de forma que las proximas generaciones trabajarian
hasta edades mas avanzadas, pero con una menor intensidad durante su
trayectoria laboral (menos horas semanales), lo que, a su vez, facilitaria la
conciliacién de trabajo y familia. La vida laboral a tiempo completo o con
sueldos adecuados empieza tarde. Los ratios de personas en edad laboral
respecto a personas pensionables se deterioran; éste es el mayor desafio del
proceso de envejecimiento. El envejecimiento demografico puede suponer
una disminucién de las tasas de crecimiento econémico por una reduccion
de la poblacién en edad de trabajar. Mas trabajadores de edad y un retraso
en la edad de jubilacién no garantizan que la productividad sea mayor. Se
plantean cambios inevitables en el modelo de participacién en la fuerza de
trabajo y de jubilacién.

2.4 Sostenibilidad de las finanzas piiblicas

El sistema de pensiones es un mecanismo para evitar el riesgo de po-
breza cuando un trabajador sale del mercado de trabajo por razén de edad.
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Pero también persigue permitirle mantener un estandar de vida y consumo
tras la jubilacion. Con el fuerte proceso de envejecimiento, y el aumento de
los pensionables, existe riesgo de desfase entre los ingresos del sistema de
Seguridad Social y los gastos en pensiones. Este desfase se hace méas eviden-
te en épocas de recesién econémica, con menores aportaciones a los fondos
de Seguridad Social, menos ingresos por impuestos y mayor gasto publico.
El desfase entre ingresos y gastos se podria acentuar con la llegada de los
baby-boomers a edades pensionables.

El baby-boom espanol iniciara la llegada a los 65 o 66 afios a partir
de 2023/2024, aumentando progresivamente desde esa fecha hasta 2044
aproximadamente. El baby-boom no deberia causar tanta inquietud, dado
que no llegan “de golpe”, ni son tantos en las primeras generaciones que
se jubilan, comparadas con las que se han jubilado en los afios previos. La
alarma se ha importado, pues en otros paises ya estan llegando a la jubi-
lacion sus propias generaciones de baby-boomers. Pero mas importante es
lo que suceda con la tasa de ocupacién de aquellos que en teoria deberian
mantener a los pensionables. Tenemos actualmente un escenario de ocu-
pados/pensionistas que se dara la vuelta en 15 anos. A partir del final de
la préxima década generaciones con efectivos menguados en plena edad
laboral (los nacidos en los 80) empezaran a sostener a efectivos crecientes
en edad de pensién. Si no mejora la ocupacién de toda la masa laboral,
existira un problema de sostenibilidad del sistema de proteccién social. La
inquietud deberia centrarse mas en el nivel de ocupacién de las personas
en edad laboral. Desde diferentes instancias se ha instado a un debate pro-
fundo sobre las politicas necesarias para garantizar la sostenibilidad de los
sistemas de pensiones.

2.5 Otros retos

El envejecimiento implica necesariamente que la proporcion de nifios
es mas pequena. Esto significa que los destinos de los gastos se modifica-
ran, por ejemplo, en educacién. Los gestores de lo publico han de estar
preparados para estos cambios presupuestarios. El destino de los impues-
tos pagados puede ir desviandose progresivamente hacia otros objetivos. Es
posible que muchos trabajadores no perciban positivamente este desvio, lo
que podria derivar en un conflicto politico.

Las relaciones intrafamiliares cambian por el proceso de envejeci-
miento y la menor fecundidad. Aparecen mas a menudo lazos o relaciones
verticales —de padres a hijos y nietos, y viceversa— que horizontales —hacia
hermanos y primos-. Es posible que el potencial de cuidado, cuando apa-
rece la dependencia, se resienta por ese menor tamano de las generaciones
sucesivas, y que en el futuro aumente la capacidad/necesidad de cuidar de
uno mismo, con ayudas tecnolégicas.
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No se ha prestado atencion en los informes de la Fundacién Encuen-
tro, por falta de datos consistentes, al desafio que supone la institucionaliza-
cién al final de la vida y a su respuesta. La informacién existente es limitada,
salvo el médulo que se realizé a personas con discapacidad en centros resi-
denciales?; pero no se sabe apenas nada del resto de personas sin problemas
que han optado por la institucionalizacién como forma de vida. No parece
existir una politica social definida sobre el tema. La institucionalizacién de
personas mayores con o sin discapacidad es un reto que no ha tenido res-
puesta adecuada. El hecho de que los mayores generalmente no la prefieran
no es Obice para debatir este asunto, pues en 2015 hay mas de 300.000 per-
sonas mayores viviendo en residencias (graficos 9 y 10).

Gréfico 9 — Ratio de plazas residenciales por cada 100 personas de 65 afios y mas por comunidades
auténomas. 2015
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Fuente: Estadisticas sobre residencias. Informes Envejecimiento En Red, n. 13, septiembre 2015.

2 Encuesta EDAD, 2008. Disponible en http://www.ine.es/jaxi/menu.do?type=pcaxis&
path=/t15/p418&file=inebase&L=0
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Gréfico 10 — Plazas en centros residenciales segun el centro. En porcentaje. 2015
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Fuente: Estadisticas sobre residencias. Informes Envejecimiento En Red, n. 13, septiembre 2015.

3. Propuestas de actuaciéon

La Fundacién Encuentro ha seguido un camino paralelo a otras ins-
tituciones preocupadas por la sostenibilidad de la proteccion social y del
Estado de bienestar. En muchos de sus informes se plantearon los proble-
mas, se enunciaron los retos o desafios para la sociedad vy, finalmente, se
apuntaron soluciones.

3.1 Una reflexion necesaria sobre el inicio de la vejez

El nivel de envejecimiento de una sociedad depende mucho de los
indicadores con los que se mida. En concreto, depende en gran medida de
como definamos el inicio de la vejez, y este limite de la vejez esta siendo ob-
jeto de una intensa discusién cientifica. Tradicionalmente se utiliza la edad
legal de jubilacién, 65 afnos, umbral cronolégico establecido por primera
vez en Espana como edad legal de jubilacién en 1919; entonces la esperanza
de vida al nacer era de 41,2 anos, y la esperanza de vida una vez alcanzado
ese umbral de 65 afios era de 10,2 afios. Desde entonces la supervivencia ha
aumentado mucho a todas las edades, pero sobre todo a edades avanzadas,
incrementandose notablemente la duracion de las trayectorias de vida a tra-
vés de la vejez de las generaciones que han ido alcanzando dicho umbral.
Actualmente (2013) la esperanza de vida al nacer es de 82,8 afios, y la espe-
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ranza de vida a los 65 anos es de 21,1 afnos. Se pone en cuestiéon hasta qué
punto es ttil una medida estatica, como la edad, en trayectorias de vida que
se prolongan. Conforme aumenta la esperanza de vida restante, las personas
se convierten en mas “jévenes” de lo que lo fueron las generaciones anterio-
res a su misma edad.

Hasta ahora, para medir las dimensiones del proceso de envejecimien-
to, se utilizaban diferentes ratios de dependencia demografica que ponian
en relacion las personas de 65 y mas anos con toda la poblacién o una parte
de ella. Se trata de considerar la posible carga de poblacién potencialmente
inactiva que recae en los adultos, poblacién potencialmente activa; por ello,
también se conocen como ratios de dependencia econémica. Incluso esta
idea de dependencia econémica de unos grupos respecto de otros es dema-
siado simplista, pues no todos los mayores son dependientes ni todos los
adultos estan en el mercado laboral.

Estos ratios no tienen en cuenta que se estan produciendo progresos
en las condiciones de salud, en la tasa de discapacidad de las personas ma-
yores y en la esperanza de vida. Con la utilizacién de una edad cronolégica
fija para determinar el umbral de la vejez no se valoran bien los cambios
internos en la distribucién por edad, ni en los costes sanitarios, debido a que
la mayor parte de éstos ocurren en el tramo final de la vida, que es cambian-
te porque la esperanza de vida estd aumentando y se espera que contintie
esta progresion. Si en vez de establecer un umbral fijo de la vejez, como se

Gréfico 11 — Ejemplo de umbral fijo y mévil de la vejez
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afios es la edad en que la esperanza de vida restante es de 15 afios 0 menos

Fuente: INE, Tablas de mortalidad. Proyecciones de poblacion.
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Gréfico 12 — Ratios de dependencia demogréfica. Espafia. 2015-2050
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RDD: Ratio de dependencia demografica (edad cronoldgica): personas de 65y mas afios por cada 100 de 15-64
afios.

RDDP: Ratio de dependencia demografica prospectiva (edad prospectiva): personas dentro del umbral de edad
prospectiva por cada 100 de 15 afios hasta la edad prospectiva.

Fuente: INE, Proyecciones de poblacion.

hace habitualmente, establecemos un umbral mévil usando la esperanza de
vida, se corrigen en parte los inconvenientes citados. Es lo que se conoce
como “edad prospectiva”.

Segun este criterio, la vejez empezaria en el primer momento (edad)
en el que la esperanza de vida restante fuese 15 afios o menos. Por tanto, la
edad-umbral de inicio de la vejez seria mévil en el tiempo (grafico 11). Este
periodo de 15 anos es arbitrario y podria modificarse, pero lo utilizamos
para seguir la metodologia de Sanderson y Scherbov3. Si se utiliza el criterio
de umbral mévil, se puede obtener otra medida del envejecimiento: la pro-
porcién de personas con esperanza de vida de 15 o menos afios respecto del
total de la poblacién. Es una proporcién “prospectiva” de personas mayores.
Por ejemplo, en 1980 ese umbral mévil de inicio de la vejez estaria en 67
anos, en 2000 en 73 y en 2050 alcanzaria los 77 anos.

3 Sanderson, W. y Scherbov, S. (2008): “Rethinking Age and Aging”, en Population
Bulletin, vol. 63, n. 4. Disponible en http://www.canatx.org/CAN-Research/Reports/2008/
63.4aging.pdf
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Los ratios de dependencia demografica calculados con esta nueva me-
dida del envejecimiento presentan escenarios mas optimistas. De acuerdo
con este criterio, disminuye el nimero de personas consideradas mayores
con respecto al criterio de umbral fijo (3,5 millones menos en 2015) y su pro-
porcién en relacion con el total de la poblacion (casi ocho puntos menos); en
2050, 7,6 millones de personas y 18 puntos porcentuales menos. El grafico 12
presenta la evolucién de los ratios de dependencia demografica calculados
con ambos umbrales de inicio de la vejez: el tradicional (RDD) y el mévil de
la edad prospectiva (RDDP). Por ejemplo, en 2050 con el primer ratio existi-
ran 71 personas mayores (65 y mas afios) por cada 100 de 15-64 afios; con el
segundo criterio habria 26 personas mayores (dentro del umbral mévil) por
cada 100 de 15 afios hasta la edad prospectiva (umbral mévil).

3.2 Politicas frente al reto del envejecimiento demogrdfico

El documento de la Comisién Europea El futuro demogrdfico de Euro-
pa®, que se subtitulé significativamente “Transformar un reto en una opor-
tunidad”, plantea una serie de politicas; lo utilizamos como hilo conductor.

0 Renovacion demografica. Se animaba a los paises a reaccionar
ante el declive demogréfico y la disminucién de la fecundidad, que en Espa-
fia se encuentra entre las mas bajas de Europa. Las politicas de reduccién de
las incertidumbres para que los jovenes accedan al mercado de trabajo, y las
politicas de igualdad de género, facilitan que las parejas se planteen tener
hijos. Por tanto, se recomienda mejorar el acceso a la vivienda y al empleo,
facilitar el cuidado de los hijos y avanzar en la conciliacién de vida laboral
y familiar.

La escala geogréfica merece ser tenida en cuenta. El envejecimiento
rural en Espana es muy profundo y pocas politicas se han organizado para
frenarlo o ralentizarlo. Entre ellas, la Ley 27/2013 de racionalizacién y sos-
tenibilidad de la Administracién Local, que persigue racionalizar la estruc-
tura organizativa de la Administracion Local, ademas de clarificar compe-
tencias municipales para evitar duplicidades, entre otros objetivos. También
fomenta la fusién voluntaria de ayuntamientos para superar la atomizacién
del mapa municipal y refuerza el papel de las diputaciones y de otras figuras
de coordinacién para la prestacion de algunos servicios. Sin embargo, poco
puede hacer ante el problema de esta estructura poblacional, resultado de
falta de actividad econémica y de diferentes dindamicas demogréficas (emi-
gracion, baja fecundidad). Es dificil manejar esas proporciones de personas
mayores en un mundo rural disperso y con pocos recursos. Hay poco mar-

4 Comisién de las Comunidades Europeas (2007): El futuro demogrdfico de Europa:
transformar un reto en una oportunidad. Disponible en http://eur-lex.europa.eu/legal-content/
ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52006DC0571&from=ES
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gen para la fusién de municipios rurales y la situacién obliga a buscar otras
férmulas para optimizar las prestaciones de servicios.

0 Mas empleo y una vida activa mas larga y de calidad. Promover
la actividad econémica y el empleo, en especial aumentando el femenino,
y facilitando que, tanto hombres como mujeres, puedan compaginar activi-
dad y vida familiar. El aumento del empleo femenino viene animado no sélo
por politicas de igualdad de género sino también por el envejecimiento de la
poblacién, que precisard de mas mano de obra para mantener la relaciéon de
poblacion en edad laboral y personas mayores.

O Aumentar la productividad y el dinamismo de la economia. Si
el proceso de envejecimiento deja menos potencial de mano de obra, ésta
ha de ser mas productiva para compensar el aumento de gasto y la dismi-
nucién de ingresos de los sistemas de proteccién. El envejecimiento debe
ser un incentivo adicional para incrementar la investigacién, la innovacion,
la competitividad y el desarrollo de tecnologias. También para aumentar la
inversion en formacion a lo largo de todo el curso de vida.

QO Recibir e integrar inmigrantes. Las medidas de recepcion e inte-
gracion de inmigrantes estan pensadas para el medio y largo plazo. Si bien
la crisis econémica ha abierto un debate sobre si estas medidas son apropia-
das en el corto plazo. El aumento del paro ha obligado a muchos inmigran-
tes a retornar a sus paises de origen, especialmente desde Espafia, golpeada
fuertemente por la crisis. Las politicas de inmigracién en los paises de la
UE no son homogéneas y se lucha por una politica comun, lo que se antoja
un objetivo dificil por la desigual situacién econémica, de desempleo y de
envejecimiento de cada pais.

O Mantener unas finanzas publicas viables, como garantia para
una proteccion social adecuada y de la equidad entre las generaciones. La
idea de sostenibilidad abarca el no comprometer la proteccién de las gene-
raciones futuras. Es en el capitulo de pensiones donde se observan y obser-
varan mayores desequilibrios por el envejecimiento demogréfico.

La sostenibilidad del sistema de pensiones ha sido un centro de espe-
cial interés en las respuestas a los desafios del envejecimiento. La Comisién
Europea preparé en 2012 el Libro Blanco Agenda para unas pensiones ade-
cuadas, seguras y sostenibles. Las conclusiones son contundentes. La prime-
ra de ellas se refiere al aumento de la productividad ante el descenso de la
masa laboral futura. En Espaia el problema no es ése de momento, pues
la masa laboral tiene grandes efectivos; el problema es la falta de actividad
y el elevado nimero de desempleados. La segunda conclusion afecta a la
prolongacién de la vida laboral. En este sentido, Espafia ya ha modificado la
edad de jubilacién para elevarla a 67 afios. Otras conclusiones se refieren a
la restriccion de las salidas tempranas de la carrera laboral y al acceso a pla-
nes de jubilacién anticipada, medidas para facilitar que los trabajadores de
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edad contintien en actividad; aprendizaje a lo largo de la vida, para aumen-
tar la productividad; vinculacién de la edad de jubilacién a los aumentos de
la esperanza de vida; acabar con las diferencias entre hombres y mujeres en
materia de pensiones; y favorecer la constitucién de planes de ahorro priva-
dos complementarios de jubilacién.

QO Finalmente, se recomiendan politicas de mejora de la salud pua-
blica, para favorecer los estilos de vida saludables (lucha contra la obesi-
dad, tabaquismo, alcoholismo), y lucha contra las enfermedades mentales,
lo que mejoraria la calidad de vida de las personas e incidiria en una mayor
productividad en el trabajo. Se promueve también el desarrollo de tecno-
logias, como la telemedicina y los sistemas de atencién individualizados,
como respuesta a problemas de salud de la poblacién con enfermedades
crénicas, en especial de las personas mayores. Promover la participacion de
los mayores en la vida social, y sobre todo econémica, mejora su salud y, por
otra parte, suaviza el reto planteado por el envejecimiento, manteniendo el
empleo y la participacién social. Si bien éste es un aspecto que, por su am-
bicién y relevancia, se desarrolla mas ampliamente en el siguiente apartado.

3.3 Politicas de envejecimiento activo

La Organizacion Mundial de la Salud planteé en 2002 un marco po-
litico para hacer frente a los cambios demograficos. Proponia planes de ac-
cién para promover la salud y el envejecimiento activo. La estrategia resulto
un éxito en la utilizacién de la terminologia y en su seguimiento por parte
del mundo académico y politico. El planteamiento propone un marco po-
litico de actuacién para los gobiernos, para que éstos desarrollen politicas
concretas. El envejecimiento activo es un marco coherente y comprehensivo
para las estrategias individuales y para las politicas locales, regionales, na-
cionales e incluso intergubernamentales para responder a la revolucién de
lalongevidad. Esta estrategia se complement6 con el II Plan de Acciéon Mun-
dial de las Naciones Unidas sobre el Envejecimiento, que se aprobé en la
Asamblea Mundial celebrada en 2002 en Madrid. En julio de 2015 se presen-
t6 en la sede de Naciones Unidas el nuevo documento Envejecimiento activo:
un marco politico en respuesta a la revolucion de la longevidad>. Actualiza
el documento publicado por la Organizacién Mundial de la Salud en 2002.

El envejecimiento activo no es s6lo un concepto, sino, sobre todo, una
herramienta o un marco de referencia para el disefio de politicas dirigidas
a los individuos y a los grupos de poblacién. El concepto captura una visién

5 Abellan Garcia, A., “Envejecimiento activo: un marco politico en respuesta a la
revolucién de la longevidad”. Blog Envejecimiento [en-red], 16 de julio de 2015. Disponible
en: https://envejecimientoenred.wordpress.com/2015/07/16/envejecimiento-activo-un-marco-
politico-en-respuesta-a-la-revolucion-de-la-longevidad/
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positiva y completa del envejecimiento como una aspiracién individual y
como un objetivo politico. Se define como el proceso de optimizacién de
oportunidades para la salud, el aprendizaje a lo largo de la vida, la partici-
pacion y la seguridad con el fin de mejorar la calidad de vida de las personas
mientras envejecen. Introduce como novedad respecto al anterior documen-
to la importancia de la resiliencia, es decir, la capacidad para adaptarse o
para soportar los desafios que se presentan a lo largo de la vida. Por ello,
han afiadido un cuarto pilar, el aprendizaje a lo largo de la vida, a los tres pi-
lares del envejecimiento activo presentados en el antiguo documento (salud,
participacién y seguridad).

Como marco de referencia o herramienta para el desarrollo de politi-
cas, el documento desgrana hasta un centenar de recomendaciones dirigi-
das a diferentes actores, sobre todo al gobierno, a la sociedad civil, al sector
privado, al mundo académico, a los medios de comunicacién y a otras orga-
nizaciones intergubernamentales. Estas recomendaciones estan agrupadas
en los cuatro pilares del envejecimiento activo y en una serie de recomenda-
ciones transversales.

Las recomendaciones de salud persiguen reducir los factores de ries-
go asociados a las principales enfermedades e incrementar la prevencién a
lo largo del curso de vida; asegurar el acceso universal a servicios sanitarios
de calidad; prestar especial atencién a temas especificos de salud (enferme-
dad mental, problemas auditivos, etc.); asi como fomentar el desarrollo de
una cultura del cuidado (autocuidado, apoyo a los cuidadores, organizacion
del cuidado, cuidados paliativos, etc.).

Las recomendaciones sobre aprendizaje a lo largo de la vida tienen
como objetivo promover oportunidades de innovacién, mejorar el acceso
a la informacién, reconocer el papel del voluntariado para fomentar este
aprendizaje, impulsar la alfabetizacién en temas de salud y de cuidados,
proveer educacioén y aprendizaje sobre cuestiones del envejecimiento y pro-
mover el intercambio intergeneracional.

Las recomendaciones sobre participacion intentan mejorar la imagen
del envejecimiento y combatir los estereotipos y los sesgos negativos del
mismo, crear oportunidades para la participacién y para la toma de decisio-
nes, promover el compromiso civil y de voluntariado, redisefiar los entornos
de trabajo para que la fuerza laboral sea mas estable y permanezca mas
tiempo, cultivar la solidaridad intergeneracional y crear entornos amigables
en las ciudades para animar a la participacién de los mayores.

Las recomendaciones sobre seguridad tratan de proteger los derechos
bésicos de las personas mayores, erradicar la pobreza, asegurar sistemas de
pensiones sostenibles y evitar la discriminacién por razén de edad.

Finalmente, el marco politico propone unas recomendaciones genera-
les (transversales) que afectan a los diferentes niveles de la Administracion
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y a los diferentes temas o campos de actuacién. La principal de ellas es
mejorar las estructuras de gobierno para responder a la revolucién de la
longevidad y actuar de forma que nadie quede atrés.

4. Indicadores clave

Para comprobar la evolucién del envejecimiento y de la situacién de
las personas mayores en nuestro pais, proponemos un conjunto de indica-
dores basicos (cuadro 1), que nos permitiran hacer un seguimiento anual de

un tema de vital importancia en la sociedad espafiola actual y futura.

Cuadro 1 — Indicadores sobre envejecimiento y situacién de las personas mayores

Indicador
Evolucién de la poblacién mayor
Estructura de la poblacién por sexo y edad

Ratios de dependencia demografica

Poblacién segln grupos de edad y tamafio municipal

Esperanza de vida por sexo y edad

Personas mayores segun tipo de hogar

Valoracion del estado de salud por sexo y edad
Proporcion de personas con discapacidad

Afios de vida saludable

Pensiones del sistema de Seguridad Social

Gasto en proteccién social segun funcién, % del PIB

Fuente

INE
Cifras de poblacion.
Proyecciones de poblacion

INE
Estadistica del Padrén continuo

INE
Tablas de mortalidad

INE
Encuesta Continua de Hogares

INE
Encuesta Nacional de Salud.
Encuesta de Condiciones de Vida

Seguridad Social
Estadisticas
Pensiones y pensionistas

Eurostat
Population and social conditions.
Social protection
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Dos cuestiones tiene clara la poblacién espanola: su voluntad de vivir
en familias y la necesidad de garantizar la proteccion de la infancia. Res-
pecto a la primera, las politicas han avanzado poco, enredadas en disputas
culturales y doctrinarias sobre la familia. Respecto a la segunda, la crisis de
2008 ha supuesto un empobrecimiento severo de la poblacién infantil, que
habia disfrutado de relevantes avances en salud, educacion y seguridad. La
situacién de la familia requiere una reflexién profunda sobre el fenémeno y
una nueva mirada mas préxima a la experiencia real y cotidiana de la gente.
Alrededor de la segunda no hay un complejo problema cultural, sino que
para su avance se exige mirar los datos, innovar la gobernanza y comprome-
terse en un Pacto de Estado-Ciudadania por la Infancia como el que lidera
Unicef Espafia.

1. Claves interpretativas y posicionamiento de los informes
de la Fundacién Encuentro

La familia es la experiencia mas universal de la Historia. De tal arrai-
go en la condicién humana que se hace posible en muy diversos tipos de ins-
titucionalizacion, expresiones y papeles. Las distintas transformaciones que
la han afectado durante las dltimas décadas no han hecho sino dejar claro y
manifiesto un casi unanime anhelo de ser familia en casi todos los ciudada-
nos. El informe de la Fundacién Encuentro ha seguido muy atentamente la
evolucion de la familia y ha llamado a ese reconocimiento de la aceptacion
publica que tiene tan singular comunidad humana como vertebradora de
la vida personal, comunitaria y la del conjunto de una sociedad. Al ser la
familia cuidadora incondicional de la persona en su mas intima dignidad,
hablar de familia es tratar de infancia y su educacién, de mayores, de perso-
nas con discapacidad, en situacion de dependencia o de quienes sdlo tienen
a la familia como recurso para sobrevivir a las presiones y carencias de la
exclusion social. Todas esas dimensiones han sido abordadas por el informe
a lo largo de dos décadas.
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1.1 Una sociedad en busca de la familia

Ya desde sus primeras entregas las cuestiones de infancia y familia tu-
vieron un importante peso. El informe de la Fundaciéon Encuentro comien-
za su andadura cuando este pais empieza una nueva etapa. La Transicién
politica, econémica, social y cultural alcanza su culmen con la presentacion
internacional de un nuevo pais mostrado en las Olimpiadas de Barcelona,
la Exposicion Universal de Sevilla y la Capitalidad Cultural Europea de Ma-
drid. La Transicién deja ver también sus limites ante la crisis econémica in-
ternacional que nos afecté inmediatamente después de las grandes celebra-
ciones internacionales y en una extensa corrupcion politica que provocaria
un importante cambio en la cultura politica. Cuando la Transicién llega a su
fin, inicia su trayectoria el informe de la Fundacién Encuentro, quizas para
avivar lo mejor de aquel legado de concordia, didlogo y cooperacién. Bajo
ese prisma se colocan todos los asuntos de familia. Ya el primer informe
abordé en 1993 “la proteccion social a la infancia” y la “familia como objeto
de proteccion social”. En €l se criticaba la ausencia de un reconocimiento
efectivo del valor social de la maternidad y su imprescindible conciliacién
con el trabajo extradoméstico, cuestion que contribuyé a poner de forma
pionera en la agenda de discusién publica cuando atn era incipiente.

En su segundo informe, la Fundacién Encuentro llevé la familia a un
lugar incluso mas prioritario y definié nuestro pais como “una sociedad en
busca de la familia”. Era una de las tres cuestiones que mas destacaba de
la sociedad espafiola de 1994. El Informe Esparia 1994 constataba que “la
sociedad y los espafioles, en su gran mayoria, buscan, con mas incertidum-
bre que en el pasado, la relaciéon familiar [...] La sociedad y los espafioles
buscan familia”. Esa busqueda se hacia en medio de una transformacion
de formas, pluralizacién de situaciones y diversificacién institucional que
requerian una mayor comprension de las condiciones concretas de las per-
sonas, parejas y familias. Por eso, la gente busca familia, “pero no es menos
cierto que la familia busca otra sociedad, mas tolerante y acogedora”. Junto
a ello, también se es consciente de que existe nostalgia y cierto catastrofis-
mo. El constitutivo pensamiento positivo de la Fundaciéon Encuentro reac-
ciona animando a una mirada mas profunda: “No compartimos el pesimis-
mo dominante, que se queda en la denuncia de la destruccién de la familia
tradicional”. Tampoco se deja llevar por un relativismo que utilitarice todas
las relaciones. Valora el tipo de individualizacién que establece una “fami-
lia relacional” que permita el desarrollo equitativo de todos sus miembros.
No privatiza a la familia expulsandola del espacio y proteccién ptblicos ni
tampoco cae en el determinismo que hace de la familia un objeto maleable
e impotente: “Menos atn nos dejamos llevar por el optimismo ingenuo, que
contemplaria pasiva y acriticamente los cambios, como si todos ellos obe-
decieran a un determinismo ciego, impuesto por el clima social y superior a
las iniciativas y proyectos individuales”.
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La posicién de la Fundacién Encuentro reconoce la pluralizacién de
expresiones de lo familiar, senala los factores de riesgo que fragilizan la fa-
milia y, a la vez, aprecia el valor que pareja y familia tienen para la inmensa
mayoria de la gente —posiblemente para todos, aunque sélo tengamos en
cuenta su papel en los primeros afnos de vida—. En ese 1994, establece una
serie de posicionamientos que han permanecido en el tiempo y crecido en
importancia. Avisaba de que “corremos el riesgo de limitar la definicién de
la familia a su tamano, forma y estructura externa, abandonando la visiéon
mas profunda de las funciones interactivas de sus miembros”. Los informes
han atendido a la proteccién de cada uno de los miembros mas vulnerables
o desfavorecidos de la familia y también han hecho inteligentes estudios y
propuestas sobre las condiciones de vida de las familias.

En las diversas vicisitudes y opciones que trenzan las situaciones fa-
miliares de los ciudadanos, el informe de la Fundacién Encuentro propo-
ne ofrecer el apoyo necesario. Sobre ello, el informe constata en 1994 que
“apenas existen politicas eficaces de ayuda a las madres solteras y a las fa-
milias monoparentales de viudos/as, divorciados/as y separados/as”. Pero
su enfoque no se reduce a las dotaciones de recursos de las familias, sino
que apuesta por cuidar y fomentar la propia institucién familiar —en toda su
diversidad— como algo anhelado por la gente y la primera comunidad de la
sociedad. Hay un consenso social en lo esencial de la familia frente al cual
el Estado no puede permanecer ajeno, escondido tras la apariencia de no
querer entrar en el campo de los valores. La familia ha de ser cuidada por
todos como una de las instancias més valiosas de la vida personal y también
comunitaria. “El Estado-providencia se encarga de casi todo menos de pro-
teger la cohesion y la unidad familiar”, dice el mismo Informe Esparia 1994 y
sigue: “una forma aparente de neutralidad estatal que no responde a las ver-
daderas demandas de las mismas familias [...] Las politicas familiares del
Estado no deben, por tanto, dirigirse exclusivamente a socorrer el bienestar
de cada uno de los miembros sino a crear el marco propicio y estimulante de
esta unidad social primaria y decisiva de la Sociedad de Bienestar”. El grupo
de expertos de la Fundacién Encuentro apunta al corazén del problema: la
ayuda a la familia no debe disolverla individualizandola en ayudas a sus
tipos de miembros, sino que debe apoyar también a la comunidad familiar.
La comunidad familiar son aquellos parientes que conviven solidariamente
entregados a un proyecto integral de vida. Sin comunidad familiar no hay
comunidad social.

Desde esos principios analiticos, la Fundacién Encuentro ha desple-
gado una intensa agenda de estudios sobre la familia. El Informe Esparia
1995 aborda la critica dimensién de la vivienda. En 1996 se preocupa por el
envejecimiento y por la relacion entre “Familia y escuela: dos mundos que
no se encuentran”. En 1997 el objeto de interés fue el papel de la television
en la vida familiar y en 1998, cuatro afios después del primer posiciona-
miento global, abre de nuevo el gran angular del anélisis y aborda la protec-
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cién social a la familia, a la que considera “la gran olvidada en el Estado de
bienestar”. En general, el informe entiende que la proteccion a las familias
tiene pocos componentes que no sean econémicos y considera que no esta
suficientemente bien enfocada. Se demanda avanzar “hacia un verdadero
reconocimiento de las funciones sociales de la familia”. 1998 fue el afio en
que el Gobierno de Espana aprobé un primer Plan Integral de Apoyo a las
Familias y el informe percibe un cambio en la filosofia que inspira la protec-
cion a las familias, pero no tiene correspondencia con los medios materiales
destinados a tal fin.

En 1999, el informe retoma la agenda de cuestiones vinculadas a fa-
milia. Se vuelve a insistir en la “dificil conciliacién de la vida laboral y fa-
miliar” y se constata la urgencia de un “mayor reconocimiento del cuidado
familiar de mayores y discapacitados”. A la discapacidad dedicaran capitu-
los los informes de 2000 y 2001, y ese tltimo afio, también a la dependencia
entre los mayores. En 2002, de nuevo cuatro afios después, vuelve a analizar
y hacer propuestas en profundidad bajo el titulo “La familia, proveedora de
bienestar”. Constata de nuevo que “el crecimiento de la autonomia personal
no erosiona la solidaridad familiar”. Es decir, que la individuacién y poten-
ciacion del desarrollo personal de cada miembro del hogar no debilita a la
familia sino, en todo caso, intensifica su comunién y solidaridad. La familia
sigue siendo, pese a todos los cambios, “fuente de ayudas en caso de nece-
sidad”. En ese mismo Informe Esparia 2002 se estudian en profundidad los
malos tratos a la mujer en la pareja, cuestién sobre la que la opinién publica
no hara sino profundizar su preocupacién en los siguientes afos.

En los afios siguientes nos encontramos con capitulos especificos en
los que se atiende a la Educacién Infantil, considerada “derecho universal y
responsabilidad familiar” (Informe Esparia 2006). Ese mismo afio se aborda
la cuestion de los mayores y la familia en la sociedad actual y cuatro afios
después la atencién seguira enfocada en ese mismo tema, con un capitulo
titulado “Incertidumbres en torno a las personas mayores”, que principal-
mente se centra en las pensiones en el contexto de la crisis econémica en que
se escribe el Informe Esparia 2010. Precisamente el informe del afio siguien-
te, 2011, puso de relieve el esencial papel de la familia ante la debacle del
desempleo y “la fortaleza de la familia como pilar ante la crisis socioeconé-
mica”. En ese capitulo sostuvimos el papel clave que otra vez la familia esta
jugando en la resistencia y resiliencia ante las dificultades econémicas, no
s6lo por la provision de bienes y vivienda, sino por el apoyo emocional y su
valor como fuente de regeneracién moral del pais. Los siguientes informes
hasta la actualidad volvieron a incluir la reflexién sobre los mayores como
nuevos protagonistas de la realidad espafola y la situacién de las mujeres,
a quienes sitia “otra vez en la encrucijada” (Informe Espaiia 2013). Analiza
especialmente el peso de las ocupaciones del trabajo no remunerado y se-
fiala que, al respecto, “el mayor reto estd hoy en la familia, en avanzar en la
igualdad de las labores domésticas”.
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En resumen, los informes de la Fundacién Encuentro reconocen la
crucialidad de la familia para cada persona y la sociedad en su conjunto,
afirma que la busqueda del desarrollo individual de cada miembro de la
familia no atenta contra la solidaridad familiar sino lo contrario, cree que
hay que tener una mirada equilibrada y no catastrofista ante las transfor-
maciones que viven la pareja y la familia, sostiene que hace falta una poli-
tica de reconocimiento de la familia y un enfoque integral sobre la propia
comunidad familiar y todas las funciones de bienestar que realiza, y aborda
cuestiones clave como el papel de la mujer, la conciliacién con el trabajo
extradoméstico, la contribucién a y de los mayores, la situacién de la depen-
dencia y la discapacidad o el cuidado y formacién de nifios y jévenes.

1.2 Una crecida demanda de familia

Los abundantes estudios de los sucesivos informes han ido siguiendo
desde el comienzo los cambios y constantes vividos por las familias. Con-
templandolo panoramicamente, lo primero que habria que afirmar es que
la demanda de mas familia no ha cesado de crecer.

El conjunto de parejas que no han contraido matrimonio publico han
luchado por el derecho a ser reconocidas como una unidad conyugal. La
conyugalidad no estd ligada a la legislaciéon matrimonial, sino que es una
categoria antropolégica propia de aquellas parejas que se entregan a un
proyecto de vida en comun. Aunque semanticamente la conyugalidad haya
estado vinculada a lo largo de décadas al matrimonio, es aplicable a las
parejas de hecho. Si abrimos el foco de la discusién socio-juridica, antro-
polégicamente el matrimonio incluye muchos tipos de institucionalizacion.
La institucionalizacién mediante cuerpos juridicos no agota las formas de
fundar un matrimonio. Podriamos decir que junto al matrimonio publico
—constituido juridicamente- esta también lo que se denomina matrimonio
social, expresado por la costumbre y eventos informales como la mudanza
a un hogar comun, el nacimiento de un hijo o diversas celebraciones. Tanto
los matrimonios publicos como los matrimonios sociales hacen algo propio
de esa entrega mutua a un proyecto de vida comun, que es integrarse como
tan singular diada en la comunidad: todos son matrimonios comunitarios,
con distintos alcances de integracién y, actualmente, con diferentes regime-
nes juridicos. Las parejas de hecho se han acogido a registros que constitu-
yen actos legales de conyugalidad publica y los tribunales han desarrollado
una jurisprudencia que equipara los matrimonios sociales en derechos y
obligaciones a los matrimonios publicos. Desde un punto de vista juridico
y econdémico, lo que existe en nuestra sociedad son dos regimenes de matri-
monio civil, a los cuales se accede desde la via histéricamente establecida o
desde el reconocimiento de facto de los matrimonios sociales en los regis-
tros administrativos o en los tribunales cuando existen disputas.
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La evolucién hace decrecer los matrimonios publicos y se eleva el na-
mero de matrimonios sociales o parejas de hecho, asi como familias mono-
parentales. Los matrimonios civiles —incluidos los religiosos— se han reduci-
do ala mitad desde 1976 a 2013, cuando la tasa bajé hasta 3,32 matrimonios
por 1.000 habitantes. En 2013 se redujeron un 7,3% respecto al aio anterior.
Segtn el INE, en 1975 el 2,03% de los nacimientos eran de progenitores no
casados; casi cuarenta afios después ese porcentaje se ha multiplicado por
veinte, hasta constituir el 40,86 de los nacimientos en 2013. El Barémetro
del CIS de julio de 2015 muestra que estan casados el 52,9% de los residen-
tes en Esparia, convive con una pareja de hecho el 10,7% y tiene una pareja
con la que no convive el 8,9%. No tiene pareja ni esta casado el 26,6%.

Asi pues, existe una primera lectura de este fenémeno que confirma
la demanda de matrimonio y familia que hemos sefialado como primera
tendencia. Un segundo signo de esa demanda de familia ha sido el acceso
de parejas homosexuales a la conyugalidad. En pocos afios, los paises occi-
dentales han modificado las legislaciones o han hecho interpretaciones ju-
ridicas del matrimonio publico que permiten que personas del mismo sexo
se puedan casar. Esa posibilidad se suma a ese fenémeno de mayor anhelo
de familia, también extendida a parejas homosexuales reconocidas como
cényuges y, por tanto, progenitores.

Un tercer signo sefiala al reconocimiento publico de la monoparen-
talidad como una forma familiar en la que no existe conyugalidad ni dos
progenitores. Un solo progenitor con uno o mas hijos es una férmula que
ha luchado por su desestigmatizacion social y el reconocimiento y defensa
publicos como familia plena.

Algunas de las demandas de familia no encuentran satisfaccion, por-
que las condiciones socioeconémicas no lo facilitan. Es claro en el caso del
namero de hijos. Contintia su tendencia al descenso, pese a que las mujeres
desean tener mas hijos, el doble. Desde la década de los 70 no se alcanza
la tasa de reposicién generacional; en 2014 el namero medio de hijos por
mujer estaba situado en 1,3. El nimero de nacimientos en 2013 fue 425.715
y en 2014 se experimenté un repunte. Desde 2009 no habia hecho sino des-
cender —sin duda por la crisis—, después de los avances de comienzos de la
década de los 2000, gracias a las personas extranjeras residentes en Esparia.
En el ano 2000 el 6,2% de los nacimientos era de una persona extranjera y
su contribucién a la natalidad espafiola no dejé de crecer hasta triplicarse y
alcanzar en 2014 el 19,6%. El nimero medio de hijos por mujer se sitia en
1,53 entre las extranjeras y baja a 1,23 entre las espafolas.

Estos fenémenos no son nuevos. Histéricamente vienen existiendo
—los matrimonios sociales, las parejas homosexuales o las familias mono-
parentales—, aunque no tuvieran un estatus juridico. Una interpretacién
plausible es que ha habido un proceso de reconocimiento realista de dichos
fenémenos y, sobre todo, una superaciéon de la discriminacién mediante
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prejuicios y exclusion de los derechos -y deberes— asociados al matrimo-
nio y la familia. Ese proceso de apertura y pluralizacién de los accesos al
estatuto de matrimonio y familia ha seguido un camino legal dispar. En el
caso de las parejas homosexuales —el tltimo y mayor cambio- el acceso al
matrimonio civil ha permitido el mismo alcance de garantias juridicas que
el que histéricamente venian vinculando a las parejas heterosexuales. Las
familias monoparentales disfrutan de todos los derechos y deberes entre
padres e hijos. No es el caso de las parejas de hecho o matrimonios sociales.
En su caso, se ha establecido un amplio abanico de situaciones con muy dis-
tintos grados de compromiso y a la vez con una incertidumbre muy alta. La
jurisprudencia generada con respecto a tal vinculo va creando un cuerpo de
resoluciones muy similares al matrimonio civil. El realismo que reconoce
a los matrimonios sociales también reconoce que la realidad de la relacién
entre cényuges sigue evoluciones muy parecidas, independientemente del
ambito de integracién comunitaria que expresen entre ellos. Mientras se
multiplican los conflictos e incertidumbres, las parejas de hecho van expe-
rimentando las formas de celebrar su entrega e integracién. Buena parte de
los cambios consisten en nuevas formas de celebracién e institucionaliza-
cién de la unién conyugal. La mayor parte de los tan discutidos cambios en
la familia son cambios en la conyugalidad o la pareja.

La mayor demanda de familia también se comprueba en el constante
aumento de su reputacién como institucion social. Especialmente en los
tiempos de crisis, que han castigado a practicamente todas las institucio-
nes con fuertes caidas de la confianza publica, la familia ha demostrado su
fortaleza manteniendo un altisimo nivel de confianza. En el Barémetro de
octubre de 2004, hace 10 afos, el 98,9% manifestaba que la familia era muy
(78,5%) o bastante (20,4%) importante. En octubre de 2014, el Barémetro
del CIS pide al encuestado que valore la importancia de la familia de cero a
diez; el 98,7% le otorga de 6 a 10 puntos y el 83,3% le asigna un 10. Es decir,
que la importancia de la familia contintia en una valoracién positiva casi
unanime y cuatro quintos le dan la maxima valoracion.

1.3 La relegitimacion de la familia por la individuacion

El segundo gran cambio en la familia consiste en los papeles internos
que cumplen sus miembros. En realidad, los cambios en el papel y recono-
cimiento de la mujer constituyen el mas importante salto que vivié la fami-
lia en el siglo XX. A lo largo del siglo XX la mujer se emancip6 de la tutela
masculina y conquisté derechos inalienables en igualdad con los varones.
En realidad, forma parte de un proceso de individuacién mas amplio, que
también reconocio a los nifios y jévenes como sujetos de derechos irrevo-
cables, les abri6 a una mucha mayor participacién social y a un modo de
relacién diferente con las generaciones mayores. Ademas de mujeres, nifios
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y j6venes, también los mayores ganaron independencia y un papel més am-
plio en los procesos sociales. Junto con ellos, aquellos que dependian mas
de la solidaridad familiar, como las personas con discapacidad, también
han ido haciéndose beneficiarios de derechos y apoyos para su libertad y
seguridad. Sin duda el reconocimiento de los derechos de las personas ho-
mosexuales y transexuales puede ser interpretado como una ampliacién del
reconocimiento de la pluralidad de personas. En todos los casos se reconoce
la singularidad de cada tipo de persona, se valora la aportacién que hace
desde su caracteristica distintiva —sexo, edad, condicién, dependencia...—, se
establecen derechos y responsabilidades respecto a ellos, se incrementa su
participacion social, se apoya el ejercicio de su libertad y eso varia cualitati-
vamente la estructura de roles y libertades en las familias.

Podriamos denominar a todo ese proceso individuacién o personaliza-
cion: tras el desplome civilizatorio que supuso la Segunda Guerra Mundial,
el intento de superar ese tipo de modernidad —posmodernidad— comenzé con
la Declaracion de los Derechos Humanos, cuyo sujeto era el individuo. Cada
persona se hizo titular de derechos inalienables e irrevocables. Con ello dio
comienzo una cascada de cartas mundiales de derechos de los nifnos, de la
mujer, de los mayores, de los jévenes, de las personas con discapacidad, etc.
Previamente a la Segunda Guerra Mundial imperaba un fuerte maquinismo,
que sometia y convertia a las personas en simples engranajes en institu-
ciones como las industrias, las burocracias, los mercados, los ejércitos, los
Estados, las ideologias, las jerarquias, las metrépolis, las razas, los partidos
politicos, etc. Aunque ese maquinismo no se disolveria del todo tras las ca-
tastrofes de la Segunda Guerra Mundial, retrocede por el reconocimiento,
liberacion y protecciéon de los individuos. Primero por si mismos, por el
hecho de ser una persona humana. Segundo, independientemente de cual-
quier condicién sexual, de edad, etnia, clase, nacionalidad, etc. Efectiva-
mente, en su dignidad todos los seres humanos son iguales. En tercer lugar,
se asumen sus caracteristicas (sexo, edad, capacidades, etc.) como valores
positivos desde los que participar y crear en la sociedad. Cuarto, en realidad
hay un proceso de individuacién en el que cada persona debe desarrollar
libremente su unicidad y su propia vida.

La individuacién es movida desde la politica de la reconstruccion —
tras la Segunda Guerra Mundial- y desde la cultura posmoderna, pero tam-
bién desde las religiones —como el judaismo o el Concilio Vaticano II-y los
mercados. Estos conocian desde siempre el trabajo femenino, pues el mun-
do agrario e industrial absorbia enormes masas de mujeres trabajadoras. La
Segunda Guerra Mundial movilizé masivamente a los hombres a los frentes
de guerra y a las mujeres a los puestos que éstos antes ocupaban predomi-
nantemente en las organizaciones. La socializacién de las mujeres en todas
las escalas laborales mas cualificadas seria una tendencia que no dejaria de
crecer durante las décadas siguientes.
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Siendo la familia el ambito mas intimo de las personas, tuvo que ser
el primer lugar donde impactara con mayor fuerza la individuacién. Espa-
fia la vive especialmente durante la traumaética destruccién de su economia
industrial y su reconversiéon en economia de servicios e informacional. La
Transicion politica fue simultdnea a la transicién demografica, econémica
y familiar. En el proceso de individuacion los miembros de la familia no
estan constrefnidos por la direccién patriarcal, sino que ganan libertad per-
sonal para desarrollar su propio proyecto y carrera, asi como para tomar
decisiones libres respecto a los vinculos y modos de convivencia en el hogar.
Los padres reconocen la autonomia de los nifios y ven limitado su poder
indiscriminado sobre ellos: no pueden pegarles, los nifios tienen derechos
que la autoridad hace cumplir —por ejemplo, respecto al trabajo infantil en
un pais como Espana con tanto pequefio negocio familiar y tanta economia
informal-, la escuela y los servicios sociales velaran por su proteccién y se
adopta paulatinamente una nueva pedagogia que reconoce la creatividad y
autonomia de la infancia. Los jévenes viven un proceso de emancipacion, la
mayoria de edad es un derecho de independencia y el tipo de relacién con
los padres cambia a un modo mas dialogal e igualitario. Tanto los derechos
del nifio como la autonomia juvenil modifican radicalmente las relaciones
con las generaciones mayores —tanto padres como abuelos—. El modelo re-
conoce mas la individualidad, retira poder y extiende el afecto, se hace mas
sentimental, la pedagogia es mas creativa y respetuosa de los procesos, las
decisiones se toman mas cooperativamente. En general, es un modelo mas
demoécrata de familia en las relaciones intergeneracionales. No obstante, ese
cambio en la responsabilidad formativa y en el método pedagégico de los
padres no ha logrado establecer un modelo libre de hondas preocupaciones.

La liberacién de la mujer de los papeles que la constrefiian y su plena
participacion en todos los 6rdenes de la vida familiar y publica han supues-
to la mayor revolucion de la segunda mitad del siglo XX. En las familias no
s6lo redefinié el papel de las mujeres —esposas, hijas, hermanas, etc.—, sino
que supuso una alteracién radical del papel masculino y de la propia cate-
goria de masculinidad, que todavia estd en proceso de hallar contenidos. La
dindmica familiar vivié una transformacién profunda, ya que se altera la
divisién estanca entre el espacio interno doméstico-vecinal, gestionado por
la mujer, y el exterior laboral-ptblico, predominantemente exclusivo del va-
rén. Espacio interior y exterior seran competencia de todos los adultos inde-
pendientemente del sexo y las decisiones se tomaran de modo cooperativo.
Aungque existe una institucionalizaciéon normativa de ese modelo de familia,
aun queda mucho por avanzar en la microgestion doméstica y las mujeres
todavia encuentran barreras al cambio que no se han vencido. Existen cie-
rres institucionales masculinos a la participacion femenina, generalmente
consistentes en cédigos invisibles o costumbres reacias. La subcultura fe-
menina incorporé histéricamente los valores y responsabilidades de lo co-
munitario, lo convivencial, el cuidado y la ternura, la responsabilidad con lo
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préximo, la comunicacion y confianza personal, la celebracion de la intimi-
dad y la crucialidad de lo practico. Junto con otros valores femeninos, como
la maternidad, constituy6 una subcultura con la que el feminismo aspiraba
a transformar una cultura ptblica masculinizada y patriarcal. Ese cambio
no sélo era importante para que la mujer no tuviera que competir desigual-
mente en un mundo masculinizado, sino para que los varones asumieran
sus nuevos papeles dentro de la familia, el hogar, el parentesco y el vecinda-
rio. Nuestras sociedades todavia se hallan inmersas en ese proceso de cam-
bio. Aunque las éticas del cuidado, las escalas comunitarias y lo relacional
han avanzado en las organizaciones, atin queda mucho por hacer para que
no recaiga sobre las mujeres una sobrecarga de papeles que conlleva estrés
e impotencia. La falta de conciliacién trabajo-familia y la irracionalidad de
los horarios laborales es un fenémeno propio de una cultura que ignora los
valores femeninos —seguramente no adscritos a la condicién de mujer sino
a una tradicién histéricamente formada-.

La individuacién de los mayores es el resultado del proceso cultural
de derechos personales, pero también del aumento de esperanza de vida y
de la dotacién publica de pensiones. Permiten la autonomia y la formacién
de una tercera edad: un tercio de la vida disfrutado sin tener que trabajar y
orientado al libre desarrollo y estilo de cada persona.

Todos estos procesos de individuacién —femenino, juvenil, infantil,
etc.— crearon incertidumbre. En un tiempo de reconversion industrial con
gran pérdida de empleos hasta principios de los 90, seguida de una crisis
econémica internacional que también afecté al pais, el malestar social po-
dia alimentar la incertidumbre e incluso la nostalgia de tiempos anteriores,
de los que sin duda formaba parte un modelo nuclear de familia. La Fun-
dacion Encuentro mostré desde sus comienzos que esos procesos de indivi-
duacién no sélo no debilitaban la solidaridad familiar, sino que traian una
mayor aceptacién de la familia, que ya no se veia como una instancia que
impedia el desarrollo personal de cada uno de sus miembros. La individua-
cién en general —y de manera muy especial la emancipaciéon femenina— ha
supuesto una relegitimacion de la conyugalidad y la familia. Si la familia no
se hubiera adaptado a la individuacién —y una pequena parte de la sociedad
se ha resistido a dichos cambios- hubiera continuado siendo diana de las
criticas. Pero la familia siempre se adapta, su profundidad arraigada en la
condicion humana la hace capaz de expresarse en las formas més diversas.

La reaccién mas grave a la individuacién y libertad de la mujer ha
sido sin duda la violencia de género en el seno de relaciones sentimentales
o familias. Su interpretacién es compleja, pues muestra la continuidad de
ansias de dominio machista junto con nuevos componentes nihilistas que
llevan no sélo a maltratar e incluso matar a la mujer sino al asesinato de los
hijos y al suicidio del criminal. Por un lado, hay un componente relacionado
con el machismo, que no soporta la libertad del otro, y, por otro, una nueva
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violencia patolégicamente incapaz de asumir el fracaso de las relaciones
sentimentales o familiares.

Mas alla de las distintas reacciones, temores y suspicacias, existe un
estado de opinion que cree que la “familia de personas” —en la que cada
miembro cuenta con la maxima libertad y el apoyo solidario de todos los
demads para desarrollarse- responde de forma mas auténtica a la relacion
entre sexos y generaciones, alienta la ternura en el modo masculino de vivir
la conyugalidad y paternidad y la comunicacién de lo femenino y materno
para mejorar cada papel de la sociedad. Explora nuevos caminos de amistad
en la relacion conyugal y alcances desconocidos de lo masculino. Frente a
visiones que fijan el patréon de familia en una forma histérica, la familia
moderna es mas natural. La cultura de la familia ha experimentado que la
comunioén de libertades permite un desarrollo humano mucho mas alto que
la dominacién de papeles. El modelo familiar de comunién de libertades no
pone los vinculos por encima de las personas, sino que las relaciones estan
al servicio del desarrollo de cada persona, lo cual no implica una visién uti-
litarista sino que dicho desarrollo puede en gran parte consistir en entrega,
servicio y presencia en el seno de la familia. El modelo de dominacién de
papeles si que rezumaba utilitarismo al poner los papeles y vinculos por en-
cima de la libertad, el desarrollo e incluso la salud de las personas. Eran uti-
lizados para asegurar la permanencia de la unidad institucional, funcional,
a la vez, a un determinado modo de orden social. La familia en comunién
de libertades demuestra que en materia de parentesco no hay motivos para
la nostalgia.

1.4 Una Esparia familista, pero a contracorriente del utilitarismo y
la pobreza

La sociedad espanola es familiar, ya que no sélo la familia es la princi-
pal fuente de felicidad y motivacién de casi todos los ciudadanos, sino que la
sociedad est4 sostenida sobre redes comunitarias de familias. Sin embargo,
el familismo de la sociedad espaiola —caracterizada como latina o medite-
rranea- v, en general, la cultura de familia chocan con algunos otros rasgos
culturales que se extienden por el planeta. Pese a ello, al menos el 60% de
los espanoles son familistas que consideran de maxima importancia cuidar
personalmente a sus mayores, a sus hijos, mantener relaciones cordiales
con sus familiares y apoyarlos emocionalmente.

La sostenibilidad y capitalizacién de las familias esta amenazada por
dos tendencias principales. Por un lado, la exclusiéon deprime las condicio-
nes de vida y ello ejerce una presién sobre la vida intima, marco de senti-
do y perspectivas de futuro de las familias. Ese empobrecimiento reduce
expectativas de movilidad y obliga a estrategias (principalmente escasa o
nula inversién en educacién y acceso prematuro al mercado laboral) que
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comprometen el potencial desarrollo de las generaciones jévenes y las mu-
jeres. Por otro lado, la segunda tendencia tiende a empobrecer los propios
vinculos familiares, lo cual da lugar a un debilitamiento de la institucién o
a un intento fundamentalista de fortalecimiento —que, pese a la apariencia,
tampoco aumenta la sostenibilidad ni la capitalizacién familiar, porque sus-
trae el desarrollo integral de las personas-.

Si comenzamos analizando esa segunda tendencia, veremos que la
cultura sufre corrientes de superficializacién de las emociones, lo cual hace
dificil la vinculacién sentimental en profundidad con las personas. Esta
muy relacionada con el consumismo, que cosifica personas y relaciones y
las pone en funcién del ensimismamiento de los individuos. Extiende un
paradigma utilitarista de las relaciones humanas, amorosas y familiares.
El consumismo constituye también un paradigma de la cultura que la frag-
menta en un mosaico de productos-experiencias inconexos que se consu-
men y la fundamentan en identidades basadas en su afirmatividad y no en
su veracidad. Todo eso se inscribe en el individualismo utilitarista que desde
la esfera econdémica el neoliberalismo ha filtrado en la cultura, los estilos
de vida, las relaciones y hasta la familia. Una cosa es la individuacién, que
desarrolla a cada miembro de la familia, y otro el individualismo, que frag-
menta lo comunitario, disuelve las entregas y usa a los otros para una visién
muy reduccionista de los propios intereses. En Espana existe ese choque
cultural entre las vinculaciones neoliberalizadas que siguen la l6gica utilita-
rista y las relaciones comunitarias definidas por la entrega. En el marco cul-
tural utilitarista se hace muy dificil formar y cultivar virtudes y experiencias
cruciales en la familia como son la gratuidad, la gratitud, el perdén, la ser-
vicialidad, la entrega, la incondicionalidad, la permanencia, el compromiso
o el amor al otro por si mismo. Ese individualismo no “individaa” o perso-
naliza, sino que hace que cada sujeto reduzca la experiencia, condicion y
relaciéon humana a una serie de sensaciones estandarizadas. El utilitarismo
es otro modo moderno de dominacién que va en la direccién contraria de la
dignidad humana, aunque sea simplemente porque no tiene en cuenta inte-
gralmente a toda la persona ni valora al otro por si mismo, sino que lo trata
en funcion de intereses reduccionistas. Si para la familia son fundamentales
las categorias de proyecto, comunidad y entrega, entonces es incompatible
con el individualismo utilitarista. Igual que se despiezan empresas, se re-
duce el valor a dinero y los trabajadores rotan aceleradamente, la familia
queda convertida en una caricatura de lo que supone tan honda experiencia.

El modelo utilitarista de conyugalidad y familia se comienza a vivir
en las mas incipientes relaciones sentimentales. En realidad, afecta a toda
la red de sociabilidad y a todas las comunidades; no es algo exclusivo de las
familias, aunque éstas lo sufran con especial severidad, ya que constituyen
la experiencia mas honda de entrega e incondicionalidad. Habria que afir-
mar que parte de los cambios que ha habido en las formas de las familias
pueden estar influidos no sélo por la individuacién y la diversidad, sino por
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esa cultura utilitarista y por la superficializacion de las relaciones sentimen-
tales. Eso puede estar afectando a los procesos de emparejamiento, porque
la sostenibilidad de la familia requiere buenas elecciones y la primera de to-
das, elegir aquella pareja con quien poder compartir todo el proyecto vital.

Algunas de esas elecciones y compromisos conyugales se ven someti-
dos desde siempre a desenganos e insostenibilidades que rompen las pare-
jas. Las separaciones, divorcios e incluso las anulaciones canénicas mues-
tran la permanente presencia de disoluciones. Las diferentes legislaciones al
respecto han ido eliminando aspectos discriminatorios —como la sentencia
judicial que identifica un culpable de dicha separacién matrimonial- y fa-
cilitando la gestién administrativa y judicial de la decisién de divorciarse.
Ciertamente se puede explicar buena parte de los fracasos de las parejas
—casadas o no- por la cultura utilitaria. En ocasiones los divorcios pacifican
situaciones que se hacen insostenibles desde el punto de vista de la convi-
vencia, el bienestar de los hijos o incluso de la seguridad. En otros casos qui-
z4s son signo de la frugalidad emocional y relacional. En la mayoria de esas
historias existen dramas y en muchas ocasiones los procesos y efectos son
tan traumaticos que son pocos los que lo hacen con una voluntad frivola.

Las rupturas no han dejado de crecer desde la aprobacién de la Ley
del Divorcio, aunque lo han hecho a un ritmo mucho menor durante la
crisis. La ruptura matrimonial se habia desacelerado en 2009 y repunté en
2013. Las rupturas matrimoniales en 2014 sufrieron un aumento del 5,4%,
lo que se interpreta como separaciones que atin no habian sido consumadas
por la crisis econémica y que las perspectivas de confianza popular en la
recuperaciéon econémica han hecho formular. Segtiin los datos del INE de
2014, la media de duracién de los matrimonios en Espafia es de 15,5 afios.

A pesar de todas estas tendencias, los datos mas recientes sobre la
satisfaccion e importancia de las relaciones familiares indican que se esta
muy lejos del modelo utilitarista de familia. Segiin el Barémetro del CIS de
marzo de 2015, las distintas dimensiones de la familia son valoradas posi-
tivamente (son consideradas muy o bastante importantes) por al menos el
80% de los residentes en Esparia mayores de 18 afos (tabla 1). En la misma
encuesta, las relaciones con los familiares (padre, madre, hermanas/os, hi-
jas/os, abuelos/suegros, tias/os y primas/os) alcanzan también altos porcen-
tajes, ninguna por debajo del 89%.

En consecuencia, en Espafia la familia tiene una notabilisima rele-
vancia en la vida de las personas y la satisfaccion general con las relaciones
familiares es muy alta. Podriamos llegar a afirmar que al menos el 80% de
los residentes en Espafia son personas familistas. El familismo forma parte
del imaginario publico en Espana. Eso no significa que las familias estén
viviendo su compromiso unos con otros de modo contracultural frente a las
tendencias del consumismo, el utilitarismo y el individualismo.
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Tabla 1 - Para cada unade las cuestiones que voy a leerle a continuacién, ¢podria decirme si representan
para Ud. en la vida algo muy importante, bastante, poco o nada importante?

Muy Bastante Poco Nada

importante importante importante importante N.S/N.C.
Tener pareja 38,2 41,8 14,8 4,3 0,9
Tener hijos/as 48,7 35,1 11,8 3,5 1,0
Cuidar de los padres cuando son
mayores 60,8 36,4 1,6 0,5 0,6
Vivir cerca de su familia 45,2 39,3 13,1 2,1 0,2
Tener amigos/as 52,4 42,4 4.5 0,4 0,2
Cuidar personalmente a los/as hijos/as 66,1 29,2 2,4 1,1 1,2
Mantener relaciones cordiales con los
miembros de la familia 58,6 38,7 2,3 0,2 0,1
Apoyar emocionalmente a los
miembros de la familia 61,6 36,7 1,2 0,3 0,2
Ayudar econémicamente a los
miembros de la familia 52,4 43,1 3,0 04 1,1

Fuente: CIS, Barémetro marzo 2015.

Familia y matrimonio han sido vistos como parte de un orden social
que resultaba opresor para la conciencia posmoderna. Habia una critica a
la conyugalidad y comunidad familiar como hermetismos y se acusaba a la
familia de formar parte del entramado institucional moderno que llevé a
los desastres autoritarios y al aburguesamiento de la cultura. Parte de estas
criticas permanecen en un sector de la poblacion. La familia ha sido uno de
los mayores campos de lucha cultural —si no el mayor- desde el comienzo
del siglo XX. Al tocar cuestiones tan sensibles a la dignidad humana y que
implican tanto el concepto de persona, se ponen intensamente en juego las
cosmovisiones de la gente. Parte de los cambios en la formacién de ma-
trimonios sociales y familias monoparentales se deben a la inautenticidad
percibida en la institucionalizacién matrimonial. La recomunitarizacién y
autentificacion de la conyugalidad y la familia que actualmente se vive trae-
ra en el futuro mas evoluciones simbdlicas y formales hacia la instituciona-
lizacién y plausibilidad del matrimonio. Dependera de la progresiva acce-
sibilidad administrativa de los matrimonios publicos y de la evolucién de
las costumbres celebrativas de las parejas de hecho o matrimonios sociales.

2. La evolucion de la infancia

La situacion de la infancia en Espana ha seguido una senda de pro-
gresiva protecciéon y se ha hecho frente a nuevos riesgos que van surgiendo.
Se ha ido incrementando la sensibilidad publica sobre el bienestar infantil y
las legislaciones han ido mejorando continuamente. Es importante el papel
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realizado por el Comité de Derechos del Nifo, con sus informes periédicos
sobre el estado de la infancia y los aspectos que sefnala que se deben mejorar.
En este caso la presién internacional tiene un efecto positivo sobre el pais.
No obstante, es necesario avanzar en la garantia del bienestar infantil exten-
dido a todos los nifios residentes en Espafia y atin hay mucho por conseguir.
Unicef lideré una iniciativa que reclamaba un Pacto de Estado por la Infan-
cia y logré el apoyo de un amplio sector publico y ciudadano. El bienestar
infantil debe convertirse en un imperativo ante el que todas las politicas
cooperen con eficacia. Gran parte de los problemas que afectan a la infancia
requieren una intervenciéon compleja, porque implican la responsabilidad
y condiciones de las familias, asi como medidas que afectan a medios de
comunicacion, empresas o ambitos tan inciertos como Internet.

2.1 Severo empobrecimiento de la infancia en Espavia

Quizas el episodio mas grave que ha afectado a la infancia en los ul-
timos veinte afnos haya sido la crisis econémica. Tras los excepcionales da-
fios econémicos causados por la crisis internacional, el sufrimiento de las
familias ha sido intenso y las tasas comparadas de pobreza infantil se han
elevado. El empobrecimiento de la infancia en Espafa e incluso su estado
de salud han sido objeto de atencién mediatica y se han convertido en la
emergencia social a la que, junto con los desahucios, se ha prestado mayor
atencion. Espafia ha tenido conciencia del alcance de los dafios de la crisis
internacional sobre la pobreza infantil en nuestro pais y tanto las Adminis-
traciones como la sociedad civil se han mostrado muy sensibles al respecto.

Ciertamente, el indicador compuesto consensuado a nivel europeo
AROPE, con el que se mide la pobreza y la exclusién social, muestra un
importante deterioro en los tltimos afios. Se ha incrementado en 2,6 puntos
entre 2009 y 2013, daltimo afio del que se tienen datos, pasando del 24,7%
al 27,3%. El factor que mas ha influido en esta evolucion es el aumento de
hogares con muy baja intensidad laboral, dada la destruccién de empleo
generada y el incremento del desempleo de larga duracién. La privacion
material severa se ha elevado mas moderadamente. La tasa de pobreza se
ha mantenido practicamente sin variaciones, aunque el umbral de pobreza
ha descendido, debido a la reduccién general de los ingresos. En lo referente
a los menores de 18 anos, el indicador AROPE se ha incrementado en 0,6
puntos entre 2009 y 2013 —se partia de una tasa bastante elevada—. En 2009
alcanzaba el 32%, 5,3 puntos superior a la de la poblacién general en 2013.
Segun el altimo dato disponible, la tasa de riesgo de pobreza de los menores
de 18 afios se ha reducido en 1,5 puntos, pasando del 29% al 27,5%. Pese a
ello, sigue siendo 7,1 puntos mas elevada que la de la poblacién general. La
tasa de privacién material de los menores se ha incrementado en el periodo
de crisis en 1,6 puntos, pasando del 6,7% en 2009 al 8,3% en 2013 (mas de
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dos puntos superior a la del total poblacional). El porcentaje de los menores
que viven en hogares con muy baja intensidad en el empleo es el que ha
evolucionado de forma mas negativa: entre 2009 y 2013 ha crecido en 7,6
puntos, partiendo del 6,2% y llegando hasta el 13,8%. Es, ademas, casi dos
puntos mayor que el del conjunto de la poblacion.

En cuanto a los analisis e informes de instituciones privadas, se ob-
serva, igualmente, la gravedad de la situacién descrita. Segun el estudio In-
fancia, pobreza vy crisis econémical, desde la irrupcion de la crisis econémica
el riesgo de pobreza relativa no ha parado de crecer entre el conjunto de la
poblacién, pero en un grado mucho mas alarmante lo ha hecho entre los
menores de 18 afios. En 2012 el riesgo de pobreza en Espaiia se situaba en el
22,2%, dos puntos porcentuales por encima del de la etapa 2004-2008. Entre
los nifios este mismo indicador alcanzaba casi el 29%. Segtin el mismo in-
forme, el riesgo de pobreza entre 2008 y 2012 pasé del 17,4% al 24,7% para
el conjunto de la poblacién y del 23,9% al 32,1% para los nifios. Se trata de
un crecimiento del 41% y del 349%), respectivamente. Estos datos muestran
los efectos que la crisis econémica ha tenido sobre las familias, la infancia y
su calidad de vida. La prolongada recesién no ha impactado uniformemente
sobre la poblacién, por lo que las familias con hijos a su cargo (monopa-
rentales y numerosas, particularmente) se han visto particularmente mas
afectadas.

2.2 La mejora en salud y los nuevos riesgos de los estilos de vida

Algunas voces han insistido en relacionar el empobrecimiento infantil
con el estado de salud de los menores en Esparia. Desde la perspectiva de la
salud, la infancia en Espafia contintia mejorando en reduccién de la morta-
lidad y morbilidad, aunque también hay algunos puntos especialmente sen-
sibles que constituyen nuevas oportunidades y nuevos riesgos. Los nifios en
Espania tienen una esperanza de vida al nacer de 82,8 afios (85,5 en mujeres
y 79,9 en varones), lo que supone un aumento de més de tres afios de espe-
ranza de vida desde 2000 y nos sitta a la cabeza de los paises de la UE. Las
defunciones de menores se han reducido notablemente, desde 2.574 en 2010
a 2.048 en 2013, seguin el INE. La tasa de mortalidad infantil en Espafia ha
ido descendiendo paulatinamente: en 2013 se registraron 2,6 defunciones
por cada 1.000 habitantes menores de 1 afio, mejorando las tasas de 2009
(3,3) y 2000 (4,4). Esta tasa mide el efecto de las condiciones socioeconé-
micas en la salud de las madres y de los recién nacidos, y la calidad de los
servicios sanitarios y de las actuaciones de prevencién de la enfermedad
y promocién de la salud. En este sentido, podemos afirmar que, en lineas

U Ayllén, S. (2015): Infancia, pobreza y crisis econdmica. Barcelona: Obra Social La
Caixa.
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generales, las necesidades de alimentacién, agua potable y saneamiento,
salud, vivienda, educacién, cultura y relaciones estdn cubiertas para la ma-
yoria de los nifios, nifias y adolescentes. El objetivo a corto plazo debe ser
que estén absolutamente garantizados para el 100% de la poblacién infantil.

La seguridad fisica de los niflos mejora en términos generales. Incluso
en aquellos casos extremos como los homicidios ha ido disminuyendo. Con
respecto a las muertes violentas, 17 menores murieron por infanticidio en
2013, 19 en 2011 y 21 en 2010. Lo que si es objeto de preocupacién en los
altimos afios es la mala evolucién de las tasas de suicidio infantil. En el afio
2013 hubo 9 suicidios de menores de 15 arfios, lo que supone una tasa de
0,127 por cada 100.000 habitantes, en ligero ascenso frente a 2010 (0,04) y
2006 (0,078).

Entre las preocupaciones esta el aumento del sobrepeso y la obesi-
dad, una cuestién que en los paises occidentales ha alcanzado el carédcter de
epidemia. Segun el INE, de los dos a los cuatro afios hay un 22,4% de nifios
con sobrepeso u obesidad. Sube progresivamente hasta que a los 15-17 afios
afecta al 36,6% de esa poblacion. Afecta algo mas a los extranjeros que a los
espafioles y mas conforme descendemos en la clase social de los padres. Los
habitos de alimentacién estan en el centro de las preocupaciones actuales
sobre la infancia. Segiin datos de la OMS, s6lo un 61,8% de los nifios espa-
fioles desayunan un vaso de leche o fruta durante los dias laborales, porcen-
taje que se reduce progresivamente conforme aumenta la edad del nifio. En
general, los problemas de alimentacién no tienen que ver con la ausencia
de comida sino con los habitos y es ahi donde la responsabilidad de los pa-
dres debe ser mucho mas comprometida. Los trastornos de alimentacion,
como la anorexia nerviosa y la bulimia, han sido objeto de alta preocupa-
cién en los dltimos afios. Algunos estudios senalan una prevalencia del 4,5%
en poblacién adolescente —en nueve de cada diez casos son chicas—. Las
causas son complejas, pero la opinién publica y las instituciones han puesto
la atencién sobre los cdnones de belleza impuestos por las firmas de ropa.
Incluso se ha extendido en Internet una corriente que incita a la anorexia,
lo cual llevo a la Fiscalia General del Estado a cerrar una quincena de sitios
web que la promovian. Paises como Francia han llegado a prohibir la extre-
ma delgadez en las pasarelas de moda.

Algunas mejoras merecen ser resefiadas. El cuidado perinatal se ha
intensificado y previsiblemente los planes de familia e infancia aprobados
por el Gobierno de Espafia van a mejorar ese periodo mediante la asistencia
doméstica de profesionales a las nuevas madres. Entre los indicadores de
cuidado en los primeros meses de vida destaca la presencia de la lactancia
materna, la cual estd aumentando, pero, aun asi, todavia no la tiene la mitad
de los ninos cuando cumplen seis meses —a esa edad son el 46,9% de ellos los
que si son alimentados exclusiva o parcialmente con leche materna, segin
datos del Ministerio de Sanidad-. Otro logro sustancial en la salud de los
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ninos es la reduccién de quienes entre ellos son fumadores pasivos. Segin
el Ministerio de Sanidad, el porcentaje de los expuestos al humo de tabaco
al menos una hora diaria se ha reducido hasta el 4,7% en 2012. Otro &mbito
donde la responsabilidad paterna es clave es en los accidentes de trafico.
Los avances en seguridad en el trafico han logrado hacer descender dréas-
ticamente la mortalidad infantil por accidentes en vehiculos a motor. Los
datos del INE nos hacen darnos cuenta del enorme salto dado al respecto:
en el afio 2000 fueron 733 menores de 19 afios los que murieron en dichos
accidentes de trafico mientras que en 2013 la cifra habia descendido hasta
113. Las medidas especificas de seguridad infantil se han generalizado, aun-
que todavia existe una resistencia en las costumbres de un sector siempre
demasiado alto de padres dadas las consecuencias que tiene.

2.3 Descensos en las dificultades educativas

Uno de los problemas mas graves del pais respecto a la infancia es
el abandono escolar. Hay una gran necesidad de redoblar esfuerzos para
reducir la tasa de desercién escolar prematura y tomar las medidas necesa-
rias para que los nifios terminen su escolarizacion. El objetivo de la Unién
Europea dentro del marco 2020 es reducirla al 10%. Entre 2002 y 2008, el
abandono en Espana oscilaba entre el 30% vy el 33%; a partir de 2009 y hasta
2014 la tendencia fue descendente, con una reduccién de casi diez puntos.
En 2014, la tasa de abandono temprano de la educacién y la formacién en
Espania estaba en el 21,9%. Aun asi, dobla la cifra comprometida para 2020
en el horizonte europeo. El abandono es menor entre las chicas y mayor
entre hijos de extranjeros y de padres con bajo nivel educativo. Las condi-
ciones sociales y educativas de la familia de origen siguen siendo decisivas.
La desigualdad educativa respecto a la familia de origen contintia marcando
fuertes e injustas desventajas de partida.

Un modo de conocer el estado de la infancia en relacién con su for-
macién es preguntarnos por los problemas que tienen los padres en la edu-
cacién de sus hijos. Una reciente encuesta de Escuelas Catélicas? realizada
a mitad de 2015 revela que el 65,9% de los padres con algiin hijo menor
de edad tiene al menos ocasionalmente sentimientos de impotencia en re-
lacién con la educacién de sus hijos. El 5,7% se siente impotente muchas
veces y uno de cada cuatro (25,5%) bastantes veces. Es decir, que cerca de
un tercio de los padres, el 31,2%, se siente impotente muchas o bastantes
veces respecto a la educacién de su hijo o hijos. Por otro lado, la encuesta de
Escuelas Catolicas muestra que el 21,7% de los padres tiene algtin problema
educativo grave con sus hijos. Otro indicador importante es que tres de cada

2 Vidal Fernandez, F. (2015): Demandas educativas de los padres. Madrid: Escuelas
Catolicas.
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cinco padres, el 59,8%, siente que pocas veces puede tener tiempo para dedi-
carselo a los estudios de sus hijos. Al combinar esas tres variables, Escuelas
Catolicas concluye que un tercio de los padres (32%) tiene pocas dificulta-
des educativas con sus hijos, uno de cada cinco (19,9%) tiene muchas difi-
cultades y poco menos de la mitad (44,8%) estd en una posicién intermedia.

2.4 La excesiva alarma social por el mundo televisivo y digital

Otra cuestiéon que preocupa a la opinién publica y a las familias es
la relaciéon de los menores con la televisién, Internet y las redes sociales.
Ha habido avances importantes con las cadenas especializadas en progra-
macién infantil, pero se prodigan casos de abusos en las generalistas. Po-
siblemente nunca en la historia se habia contado con una oferta tan buena
y especializada para la infancia. Pero si los hijos acceden a las televisiones
generalistas, la opinién publica piensa que sus contenidos son con frecuen-
cia inadecuados. No obstante, apenas se hacen reclamaciones, pese a que
es cada vez mas facil. El cauce para hacer reclamaciones se ha hecho mas
accesible y sencillo, ya que el sitio web www.tvinfancia.es incluye un for-
mulario que constituye un procedimiento de tramite directo, automatiza-
do y simple para cualquier ciudadano. En el Informe de la Comisién Mixta
de Seguimiento del Cédigo de Autorregulacion sobre Contenidos Televisivos e
Infancia en Esparia, www.tvinfancia.es, en el afio 2013 se recogieron 44 re-
clamaciones por contenidos difundidos en horario protegido (de 6 de la ma-
fiana a 10 de la noche) por las principales cadenas de television en Espafia
que se acogen al Cédigo de Autorregulacién (Atresmedia, CRTVE, FORTA,
Mediaset, Net Tv y Unidad Editorial). El 23% corresponden a cadenas de
titularidad publica. Las cadenas operadoras han aceptado seis reclamacio-
nes, lo cual supone un 14% de las mismas: cinco correspondian a iméagenes
y comentarios de contenido explicitamente sexual y una a imagenes de me-
nores sin pixelar en un reportaje sobre pornografia infantil. Hubo también
cuatro reclamaciones referidas a anuncios publicitarios, de las cuales dos
fueron desestimadas por emitirse fuera de horario de proteccién, una por
no incumplir la normativa de protecciéon del menor y en un caso se acept6
la reclamacién y el anunciante se comprometié a la rectificacién o cese de
dicho contenido publicitario.

En cuanto a la seguridad digital, ha habido campanas masivas al res-
pecto. Espafia atin no sufre niveles altos aunque si preocupantes. Una en-
cuesta de la Fundacién Vodafone3 realizada en 2015 mostraba que el 8% de
los nifos espafoles ha sufrido alguna vez ciberacoso, mientras que la media
en un grupo relevante de paises occidentales alcanza el 18% -mas del do-

3 Vodafone Foundation & YouGov (2015): Cyberbullying. Newbury, Berkshire, UK:
Vodafone Foundation.
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ble- y en Estados Unidos se eleva hasta el 27%. En el ambito internacional
de la encuesta un 41% de menores conocia a alguien que hubiera sufrido
ciberacoso, porcentaje que entre los nifos espafnoles era del 37%, sensible-
mente menor.

En una encuesta realizada por la Fundacién Encuentro y la Funda-
cién Telefénica en 20114 sobre la informatizacién e informacionalizacién de
las familias espafiolas, se extraian conclusiones muy reveladoras. Nuestra
sociedad avanza hacia la plena cobertura de infraestructura doméstica y es-
colar de Tecnologias de la Informacién y Comunicacién (TIC). En el 95% de
los hogares los hijos pueden usar estas tecnologias. Sin embargo, un mayor
desarrollo del acceso a Internet no conduce a una mayor permisividad sino
al contrario: los padres con mayor dominio, uso y disfrute de las TIC admi-
nistran con mayor atencién, restriccién y acompafnamiento el acceso y uso
de sus hijos a las mismas. El informe sostenia que la brecha digital entre ni-
fios no se sitia en los accesos e infraestructura sino que reside en los estilos
educativos de las familias. Los sectores de clase baja y bajo nivel educativo
sufren un menor desarrollo informacional que no viene causado por la falta
de conexiones o dispositivos sino por el mal uso familiar que se hace de
ellos. En la clase baja el porcentaje de padres que dicen que sus hijos pasan
en casa méas de dos horas diarias pendientes de las redes sociales supera en
seis veces la media; por otro lado, mientras un 64% de los padres de clase
media-alta dicen tener un conocimiento extenso de la actividad de sus hijos
en Internet, el porcentaje se reduce al 14% entre los padres de clase baja. Se
observa también que en la clase baja se multiplica por doce la probabilidad
de que un menor sufra amenazas por Internet y se dobla sobradamente la
probabilidad de que los hijos accedan a pornografia por Internet.

Segtin declaran los propios padres, hay un 8% de hijos con adicciones
graves a videojuegos y otro 8% a redes sociales. Los padres estan alarmados
respecto a las TIC: el 69% cree que hay riesgo de que sus hijos sufran abu-
sos, el 62% sostiene que sus hijos corren riesgo de sufrir amenazas, el 58%
declara que hay riesgo de que sus hijos accedan a pornografia por Internet
y el 33% sospecha que hay riesgo de que sus hijos insulten o amenacen a
otros por Internet. Sin embargo, sélo el 13% se siente impotente respecto a
la relacion de sus hijos con las TIC.

Internet y las TIC son un buen medio educativo si los padres ensefian,
educan y acompanan a sus hijos. El 90% de los padres consideran que In-
ternet es util para que los hijos realicen los popularmente conocidos como
“deberes” o tareas escolares y solamente un 34% piensa que Internet hace

4 Vidal Fernandez, F. (2012): “De hogares informatizados a familias informacionales:
Educacion y TIC en las familias espafolas”, en AA.VV., Alfabetizacion digital y competencias
informacionales. Madrid: Fundacién Telefénica/Fundacién Encuentro (http://www.fundacion-
telefonica.com/arte_cultura/publicaciones-listado/pagina-item-publicaciones/?itempubli=161)
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perder demasiado tiempo y no compensa el valor de lo que sus hijos en-
cuentran. Sin embargo, hay un 56% que cree que es tutil si se sabe buscar
y sus hijos realmente no saben buscar y el 57% cree que “en Internet hay
riesgos y el valor de lo que exploran y encuentran no compensa”. Cuando
los padres manejan y disfrutan las TIC éstas tienen mucho maés valor forma-
tivo y menos riesgos para sus hijos. Cuanto mas dominan, usan y disfrutan
los padres las TIC, mas valoran su potencialidad formativa; mejor conocen
recursos educativos en el medio; méis administran, acompanan y socializan
su uso por los hijos; més desarrollado tienen sus hijos el manejo de las TIC;
sus hijos se distraen menos y pierden menos el tiempo cuando usan Inter-
net; sienten mayor seguridad respecto a la relacion; sus hijos tienen menos
incidencias conflictivas y menos adicciones; y creen que las TIC si hacen a
sus hijos mas competentes informacionalmente: mas sociables, curiosos,
criticos, participativos, emprendedores, activos, con iniciativa y globales.

3. Retos y propuestas

3.1 El nuevo marco politico de familia

Parte de las politicas han tratado de evitar implicarse en el debate cul-
tural sobre la familia. Bien por intereses electorales, bien porque se conside-
re un hecho privado del ambito sentimental de cada ciudadano, pocas veces
durante las tltimas décadas el Estado ha querido comprometerse con las
familias como una institucién que se debe fomentar como tal. Sin embargo,
un no-compromiso ya es un posicionamiento en tal campo. En su conjunto,
en los dltimos afios ha habido un desplazamiento de la opinién publica y
los partidos politicos a favor del reconocimiento y proteccién de las parejas,
matrimonios y familias en toda su variedad. Frente a cuestién tan crucial, el
Estado no puede permanecer ajeno: todas sus politicas sociales, educativas,
urbanisticas, culturales o incluso sanitarias incluyen posicionamiento en
materia de familia. Una salida facil ha sido preocuparse por la familia abor-
dando a cada individuo por separado o alguna de las relaciones, como es el
caso de la parentalidad. Los informes de la Fundacién Encuentro han sido
muy avanzados al pedir que la familia sea abordada como una comunidad,
igual que el Estado reconoce, fomenta y apoya otras instituciones, organi-
zaciones y grupos.

Este informe de 2015 coincide con la aprobacién por parte del Go-
bierno de Espaia de un segundo Plan Integral de Apoyo a la Familia (PIAF),
después de que venciera el plazo de aplicaciéon del aprobado en 1998. El
PIAF 2015 es un plan que no sélo dota de recursos a las familias sino que
introduce la solidaridad de la sociedad con las familias, la perspectiva fa-
milicéntrica en el conjunto de servicios que la afectan —como, por ejemplo,
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la atencién hospitalaria o la educacién- y la erradicacién de las desigual-
dades con origen en la situacién familiar. Parte de un principio de apoyo
a las familias como principio de sostenibilidad y cohesién social y protege
la maternidad y la parentalidad positiva de modo decidido. Especialmente
ordena el soporte a madres jévenes en vulnerabilidad social y otras situa-
ciones familiares de atencién prioritaria como las numerosas, las monopa-
rentales, familias LGTB, familias inmigrantes, madres reclusas o exreclu-
sas y aquellas que tienen miembros con discapacidades, enfermos graves o
personas dependientes. También destaca el compromiso con la prevencion
de embarazos no deseados, el apoyo a las viudas y las ayudas financieras a
las familias en pobreza. Otro capitulo importante es el avance en la conci-
liacién y la corresponsabilidad mediante medidas como las bolsas de horas
recuperables, las ayudas a padres con hijos con enfermedades graves y los
planteamientos de racionalizacién de horarios. El PIAF es un avance hacia
la consideracién de la familia como agencia crucial de la vida pablica y pers-
pectiva de los servicios de interés general. Es un plan muy representativo
del conjunto de politicas del pais, con sus apoyos a familias vulnerables, la
prevencién de la maternidad precoz y medidas para evitar la discriminacion
de la diversidad de formas familiares.

De nuevo las criticas al plan derivan de la ausencia de compromisos
especificos de inversién econémica para impulsar las lineas més innovado-
ras. Aunque las competencias son autonémicas y la financiacién principal
debe emanar de dicho ambito, es necesario hallar el modo de que los pro-
yectos nacionales tengan también una financiacién nacional, para poder
impulsar aquellos aspectos que se consideran transversales e innovadores.
Pero quizas el problema mayor del PIAF procede de las insuficiencias en la
coordinacién interautonémica. Al carecer de una costumbre y articulacién
eficaz de cooperacion interautonémica, se ve comprometida la potencia de
los planes y estrategias nacionales para impulsar en todo el territorio aque-
llas materias clave como el apoyo a las familias.

En el orden de los retos, existen varios relativos al envejecimiento,
la discapacidad, la dependencia o la conciliacién familia-trabajo, por citar
s6lo algunos de los mas evidentes, pero vamos a seleccionar algunos desa-
fios centrados en las estructuras principales de la familia.

3.2 Centrarse en la sostenibilidad familiar y el capital familiar
en los enclaves de exclusion

Una gran mayoria de los problemas familiares estan dandose en los
enclaves de exclusion social, donde la presion de la pobreza degrada las
condiciones de los hogares y debilita y hace mas conflictivos los vinculos.
Las politicas de familia deben poner mucho mas énfasis en la regeneracién
de las familias en lugares de exclusién. Podriamos establecer un principio:
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cuando las experiencias vitales o condiciones sociales arrojan a las personas
a una situacion de despojamiento y, por tanto, carecen de los recursos que
solian sostener su vida, la tltima agarradera que queda es la familia. Es de-
cir, que cuando no hay nada, comienza a haber s6lo familia. Por eso, cuando
hasta la familia falla, se sufre una desposesién tan absoluta que exige una
reconstruccion vital de la persona.

Todo esto se vuelve extremadamente significativo cuando lo aplica-
mos a las situaciones de exclusién social. Cuando trabajamos contra la ex-
clusién social, la primera estrategia es fortalecer o reconstruir familias o
lazos de familiaridad (por ejemplo, fraternidad o comunidades de hospi-
talidad). Donde no podemos garantizar la plena civilizacién -la restaura-
cién del estado de justicia y ciudadania—, se deben consolidar al menos y
primariamente aquellos bienes que permiten el autosostenimiento y, entre
ellos, la familia es el principal. La exclusién social amenaza, minimiza o
nihiliza (tiende a convertir en “nada”) la vida civilizada (des-ciudadaniza,
des-civiliza, rompe la ciudad). Cuando la ciudad se descompone, sélo resis-
te la sociedad de familias y la alianza entre ellas es la comunidad politica
desde la que comenzar a reconstruir. De hecho, la clase obrera se constituyo
desde la solidaridad entre familias que establecian mutualidades, cajas de
resistencia y ciudades-vecindario —en vez de ciudades-Estado-. Donde mi-
llones de pobres malviven en los slums del planeta, sobreviven gracias a la
solidaridad de cada familia y a la solidaridad entre las familias del vecinda-
rio. En crisis draméticas como la que sufre Espafia, las familias son la red
que ha sostenido a millones de personas sin empleo. Comenzar por sostener
o crear mas familia es la medida mas urgente, resiliente y transformadora
para empoderar a las personas y generar tejido ciudadano; es la base para la
subsistencia y sostiene el sentido.

La exclusién es separacion, expulsion, alejamiento y extranamiento
de las personas o comunidades. Contra ello, la familia mantiene la singu-
laridad, defiende la originalidad, conserva la ubicacién en el mundo y las
presencias, es lugar y momento de significados donde uno es reconocido o
donde, al menos, no desaparece del todo. La familia es el ultimo tejido de
la interioridad de una sociedad, donde principalmente reside el sentido de
la vida para la mayoria de las personas, donde adquiere direccion el tiempo
mediante el proyecto vital, el ciclo vital y la transmisién entre generaciones.
Cuando la sociedad trata de expulsar, queda la familia para contrarrestarlo.

Si se eleva la mirada desde esos principios a una perspectiva de po-
liticas sociales y de modelos de transformacién social (la idea de “inter-
vencién” social es demasiado unilateral y condescendiente: es mejor hablar
de “transformacién” social), entonces la familia pasa de ser un recurso o
una circunstancia, a convertirse en el sujeto social primario. Como hemos
dicho, la familia es la primera comunidad de la sociedad civil, pero pocas
veces es considerada asi: mas bien se la ubica en un mundo privado o sub-
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ciudadano. Por el contrario, en la familia reside la responsabilidad prima-
ria de transmitir intergeneracionalmente el espiritu de la ciudadania y la
democracia. A la familia le corresponde la solidaridad tltima e inalienable
entre personas (a nadie se le exige la magnitud de solidaridad que se esta-
blece entre padres e hijos). A la familia le corresponde la solidaridad abso-
luta de bienes y también en la familia reside la principal fuente de sentido.
En la familia es donde mas intensamente se transmiten las militancias y
compromisos civicos y es donde se consolidan los cambios de actitudes y
hébitos cotidianos. Lejos de estar fuera de la sociedad civil, es su primera
comunidad. Desde ahi se concibe a la familia como un abrazo de responsa-
bilidades y un grupo abierto a la recepcién, encarnacioén y profundizacion
de procesos sociales transformadores. La experiencia familiar —fraternidad,
filiacion, complementariedad, conyugalidad, comunidad intergeneracional,
etc.— es ademas paradigma de relaciones integrales, significativas, hondas
y solidarias. Frente al individualismo, el relativismo, la superficialidad, la
desresponsabilizacién o el fundamentalismo, la solidaridad y profundidad
familiar aparece como la principal comunidad contracultural.

Los auténticos lazos familiares son la mas honda resistencia a la ex-
clusién, porque la detienen y reconstruyen otro tipo de relaciéon entre las
personas basadas en el reconocimiento de cada uno, la responsabilidad por
el otro y la formacién de una comunidad unitaria —no sélo una red que sume
relaciones binarias—. La ciudadania se cimenta en la cultura familiar. Por eso
es tan importante para el conjunto de la sociedad el fomento de familias equi-
tativas y solidarias, donde cada persona encuentre apoyo a su desarrollo inte-
gral y sean grupalmente constructoras de un mundo con sentido y fraternal.

No obstante, es necesario advertir de un hecho dramaético que ame-
naza aun mas la supervivencia tltima de las personas por la que parecen
luchar las redes de familias. La exclusién social disgrega a las familias y la
cultura familiar. La exclusién social no es un acto tinico de negacion de los
derechos de la persona, sino que forma una espiral destructiva que aniquila
o instrumentaliza a toda la persona, empobrece todas sus dimensiones y
también la familiar. La exclusién deteriora esa estructura familiar primaria
que permitiria que individuo y comunidad sobrevivieran y reconstruyeran
una sociedad alternativa. Cuando la exclusién expulsa al sujeto, se abre una
vida alternativa, extrarradio, subterranea de las familias o de personas bus-
cando hogar. Ese mundo alternativo genera sus propios equilibrios, leyes de
intercambio, espacios de produccién y significado.

La exclusién social contorsiona las estructuras familiares: introdu-
ce violencia, disgrega vinculos, provoca dominaciones, desata abandonos o
hace que unas familias se conviertan mafiosamente en exclusoras de otras.
En los paisajes de exclusién donde no hay solidaridad de familias hay ma-
fia; donde no hay fraternidad reina la violencia. La exclusién no se detiene
cuando el excluido queda reducido a la subsistencia familiar sino que conti-
nda y toma la familia para continuar la destruccién. De hecho, la exclusion
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social suele comenzar a operar en el interior de la familia, en las estructuras
mas intimas de las relaciones. La exclusién no es un acto puntual y disrup-
tivo, sino que opera en las estructuras de vida, usandolas (pervirtiéndolas)
para sus fines. Asi, mientras los nifios y jévenes son educados, se les limitan
las expectativas preparandolos para los papeles laborales y sociales para los
que la familia se resigna. Cuando ademads la familia se rinde al abandono,
el maltrato o el abuso, los procesos exclusores se inyectan todavia mas. En-
tonces, la familia puede convertirse en la herramienta mas poderosa para
hacer penetrar més los patrones de exclusién social. La destruccion de la
exclusién culmina cuando logra que personas, familias y comunidades vuel-
van su accién contra si mismas de forma autodestructiva.

Asi pues, nuestra mirada desde la politica de familia es crear, defen-
der, fortalecer y liberar (de dominaciones, maltratos y abusos) a las familias.
A la vez que confiamos en la capacidad solidaria y vitalizadora de la familia,
necesitamos una vigilancia critica del modo familiar que aparece donde la
exclusién presiona a las personas y sus vinculos. La sospecha critica sobre
el modelo de familia debe comenzar, no obstante, por el propio esquema
familiar que las politicas promueven, pues puede estar siendo nocivo en los
ambitos de exclusién.

Dos ideas ayudan a componer la politica de familia en situaciones de
empobrecimiento: la sostenibilidad y el capital familiar. La sostenibilidad
familiar implica que el grupo y cada uno de los vinculos contribuyen al
desarrollo pleno de cada miembro y la familia cuenta con los medios nece-
sarios para continuar cumpliendo sus funciones.

Por otra parte, es ttil que las politicas de familia en &mbitos de exclu-
sion trabajen desde el concepto de capital familiar. Se debe reforzar y po-
tenciar lo familiar como motor de desarrollo integral. Llamamos “capital” a
todo factor que influye en la movilidad social de una persona o colectivo. El
capital familiar sintetiza aquellos bienes que se producen en la familia. Los
cuatro capitales son el econémico (bienes, prestaciones y seguridad laboral),
educativo (formacién y cualificacion), social (vinculos, pertenencias y con-
fianza) y cultural (sentido, disposiciones y medios de reflexién/expresion).
La familia contribuye a casi todos ellos y a algunos de forma crucial. La
familia transmite bienes (inmuebles, financieros, etc.), asocia prestaciones
publicas e influye proporcionando redes para la busqueda de empleo. La fa-
milia es quien forma a la persona y es soporte para su cualificacién formal.
La familia es la principal fuente de vinculaciones, es ntcleo de pertenencia
y genera las bases de la confianza. La familia aporta el marco de sentido a la
persona (creencias, valores, modo de sentir y experiencias constituyentes),
forma sus principales disposiciones e influye determinantemente en sus ca-
pacidades de reflexién y expresién.

Conforme el mundo institucional de la persona es mas pobre (por
la ausencia o deterioro de los derechos y las organizaciones), en la familia
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reside mayor responsabilidad como capitalizadora de las personas y de la
comunidad. Sin embargo, ya hemos visto que en dichas condiciones la prin-
cipal amenaza procede de la disgregacion de familias o su distorsién para
llevarlas a dinamicas autodestructivas. Los comportamientos mafiosos o de
egoismo familiar no favorecen ni siquiera a esas familias que los mantienen,
ya que introducen la violencia y el utilitarismo dentro de sus patrones de
relacién.

En dltimo término, la esencia del capital familiar es el correcto desa-
rrollo de los vinculos y comunidad entre los parientes. Si existe felicidad y
funcionalidad en la experiencia entre parientes -y en cada uno de los tipos
de vinculos entre ellos, como maternidad, fraternidad, etc.—, entonces la fa-
milia maximiza todos los capitales que puede crear. Las politicas de familia
en ambitos de exclusion, pues, crean capital familiar para que haya movili-
dad social y desarrollo humano integral.

3.3 El enfoque familicéntrico

En las politicas de familia hay problemas de perspectiva y problemas
de herramientas. Son necesarias perspectivas més integrales y que den pre-
sencia a la familia como agencia en los diferentes espacios de servicios y
participacién. Por otra parte, es precisa una innovacion radical en las herra-
mientas y metodologias de intervencién. Un problema crucial de las politicas
sociales es que carecen de métodos explicitos y probados, lo cual explica que
tampoco exista una rigurosa evaluacién de los resultados de las mismas.

Entre los principios que van en esa direccidn, la participacién de las
familias es una de las grandes claves de una eficaz politica de familia. Un
enfoque familicéntrico de los servicios integra la dimensién familiar de cin-
co modos:

1. Familia en partenariado. Se integra a uno de los miembros de la
familia como soporte para intensificar la eficacia del servicio.

2. Familia como decisora. Se reconoce el papel de la familia en mu-
chas decisiones que el miembro de la familia no puede tomar por si mismo
—salvo que esté inhabilitada por una autoridad publica- y se reconoce su
derecho a estar plenamente informada.

3. Familia como destinataria. La familia en su conjunto puede ser el
destinatario de la accién, puede estar afectada por la accién y requerir ser-
vicios complementarios o hay que prestarle apoyos para que pueda cumplir
su papel de colaboradora o decisora.

4. Familia como participante en la gobernanza. Las familias tienen
un papel en la gobernanza de muchos servicios e instituciones que las atien-
den como grupo o a algunos de sus miembros.
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5. Familia como presencia. A la familia se le reconoce su papel y se la
acoge y proporciona espacios y tiempos para poder estar presente durante
los servicios.

El enfoque familicéntrico reconoce, por una parte, el papel crucial
que juegan las familias en la salud y bienestar de todos sus miembros a
todas la edades y, por otra, que su participacién y soporte es fundamental
para lograr eficacia e integralidad de los procesos. La familia puede ser acti-
vada como un apoyo principal para la persona y a su vez la familia necesita
cuidados para que pueda ejercer ese rol. Se establecen cuatro principios del
cuidado familicentrado®:

a. Respeto: escucha y reconocimiento de las perspectivas y elecciones
de la familia, asi como incorporacién de las creencias, valores y singularida-
des culturales de la familia en la accién de los servicios.

b. Comunicacion: compartir integramente la informacién de que se
dispone en tiempo y forma adecuados, de modo que sea ttil y las familias
puedan tomar parte en las tareas y tomas de decisiones.

c. Participacion en todos los niveles que la familia elija.

d. Colaboracién de las familias con todos los profesionales y en el
disefio, implementacién y evaluacién de los programas.

La participacién familiar debe extenderse a todos los servicios en los
que tiene un papel crucial como es el caso de la escuela y muchos otros: en
las instituciones penitenciarias®, los centros culturales locales o los hospita-
les, por ejemplo. Precisamente en estos tltimos es donde nos encontramos
uno de los mejores casos de desarrollo. Uno de los mejores protocolos? al
respecto es el creado por el estadounidense Institute for Patient and Family-
Centered Care (IPFCC) —que actuia desde Maryland- y que aplica en toda su
red la Canadian Foundation for Healthcare Improvement3.

3.4 La activacion de las familias

En el marco de la globalizacién y de la movilidad integral que vive
nuestra época, la familia tiene ante si un reto: aprovechar al maximo las
oportunidades de la movilidad (comunicacional, relacional, psicolégica,
geogréfica, etc.) y a la vez garantizar un minimo de comunidad que la haga

5 http://www.ipfcc.org/

6 En Michigan existe un programa de participacién de la familia en programas de
instituciones penitenciarias, http://www.familyparticipationprogram.com/

7 http://www.cfhi-fcass.ca/sf-docs/default-source/patient-engagement/guidelines-for-
presence-of-families_eng.pdf?sfvrsn=2

8 http://www.cfhi-fcass.ca/Home.aspx
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sostenible. La familia debe ser activa para aprovechar las oportunidades
—por ejemplo, toda la informacién, contenidos y relaciones que a través de
los dispositivos digitales entran en el hogar-y a la vez debe ser activa para
trabajar internamente la comunidad familiar. Las familias que sean pasivas
se encontraran con que la masiva movilidad acaba dispersandolas y la cul-
tura individualista fragilizara sus vinculos. Las familias se encuentran ante
el desafio de pensar su proyecto y trabajar continuamente para sostenerlo.
Por eso, la familia que no sea proactiva en su proyecto, corre graves riesgos.
Ser una familia activa no es una opcién sino una condicién para la sosteni-
bilidad de cada comunidad y nuicleo familiares.

Ser una familia activa implica adquirir hébitos constructivos, mante-
ner una comunicaciéon permanente, reflexionar juntos sobre lo que ocurre
y tejer un relato comun, organizar actividades conjuntas y alimentar con
experiencias, celebraciones y nuevos aprendizajes la vida familiar. La fami-
lia ya no tiene como escenario el barrio y los lugares de proximidad sino el
conjunto de la ciudad y el mapa de la globalidad. Cuando los miembros de
la familia estan interactuando digitalmente con personas de todo el planeta,
la familia ya no esta reducida al barrio sino que est4 conectada como grupo
con la globalidad y eso requiere una especifica gestién. La familia navega ya
en la alta mar de la globalizacién y la incertidumbre. Para navegar, la fami-
lia necesita un proyecto que nombre su identidad, su historia, su visién y su
estilo singular de hacer las cosas. Ademas, existe una creciente demanda de
actividades publicas por parte de las familias, para poder dar soporte a su
necesidad de experiencias y aprendizajes comunes.

En consecuencia, la familia se encuentra ante tres necesidades. Por
un lado, dotarse de un proyecto que las haga conscientes de cudl es su fun-
damento y su vision, su identidad, su historia y su estilo de hacer las cosas.
En segundo lugar, aprender capacidades de discernimiento, decisién y re-
conciliacién ante los intentos fallidos. Tercero, contar con una amplia agen-
da de actividades organizadas por la propia familia, por grupos de familias
o por la sociedad.

Especialmente ttil es contar con un proyecto de familia en cada ho-
gar. El proyecto de familia es el modo singular como una familia cumple
su misién. Hay una mision general de caracter funcional propia de toda
familia, pero hay también una misién tnica de cada familia, constituida
por su contexto especifico, su particular visién y expectativas, sus caracteres
y deseos, las responsabilidades que asuma, su identidad e historia concre-
ta. Toda familia tiene un proyecto: toda familia realiza un camino, piensa
el futuro, planifica, deja un legado a las siguientes generaciones y se posi-
ciona por accién u omision ante los acontecimientos de su historia. Puede
que el proyecto nunca haya sido pronunciado, nunca se haya pensado inte-
gralmente, pero siempre existe. Lo que nuestro tiempo exige cada vez mas
es que la familia lo tenga explicitamente presente para poder interpretar y
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decidir por dénde va. Recientemente se cuenta con El Reloj de la Familia®,
creado por la organizacion catélica CVX, vinculada a los jesuitas, que pro-
porciona una metodologia para formular y fortalecer los proyectos de las
familias. Es un método secuencial y experiencial organizado en ocho pasos
que busca crear y fortalecer el proyecto de pareja y/o familia. Comienza por
la gratitud, formula el proyecto de familia, examina el papel de la pareja
y/o familia en la libertad y desarrollo personal, desarrolla capacidades de
discernimiento, deliberacién y decision, ensena a aprender de los fracasos y
proporciona habilidades para la reconciliacion.

Otra medida 1til anima la oferta de activacién familiar: que las ciuda-
des obliguen a que las instituciones culturales —aquellas que potencialmente
pueden ser disfrutadas por familias y publicos de todas las edades— atiendan
a la diversidad familiar. Igual que se exige que haya accesibilidad para las
personas mayores o con discapacidades, las instituciones culturales tienen
que ser capaces de ser disfrutadas por personas de todas las edades y por
quienes asisten en grupo familiar. Ademas de descuentos en el precio, la
institucion debe contar con un programa especifico que adapte la oferta. Se
podria contar, ademas, con un sello de reconocimiento de la calidad de la
oferta para familias.

3.5 Parentalidad positiva en los vinculos tempranos

Es necesario atajar los problemas educativos en el estadio mas tem-
prano. Una idea-fuerza de las politicas de familia reside en la parentalidad
positiva. Ha impulsado una nueva mirada compartida sobre familia y conti-
nua siendo fuente de innovacién para las politicas de familial®. Esa orienta-
cién positiva de la conyugalidad, la parentalidad y otras dimensiones de la
vida familiar responde a la necesidad de un enfoque que priorice la felicidad
y solidaridad de las personas, que valore el papel de lo familiar en ello y que
refuerce las capacidades y proactividad de todos los agentes dentro de la fa-
milia. La parentalidad positiva es la valoracién y desarrollo de las ideas y ca-
pacidades para desempefiar integralmente las funciones de crianza, lo cual
exige optimizar la cooperacién y el proyecto comun entre los progenitores.

La idea de positividad también ha sido entendida como asertividad
y seguridad. Por ejemplo, el programa Triple P!! (Positive Parenting Pro-
gram) —creado en 1996 en la universidad australiana de Queensland por el
profesor Matthew R. Sanders- busca la prevenciéon de los problemas de los

9 Vidal, F. y CVX-Espatfia (2015). El Reloj de la Familia. Un método para el proyecto de
familia. Bilbao: Mensajero.

10 Ruggiero, R. (coord.) (2013): Public policies supporting positive parenthood: new
policy perspectives. Florencia: Istituto degli Innocenti.

11 http://www.triplep.net/glo-en/home/
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hijos poniendo el foco en una seguridad integral (un entorno protector y
supervisado, una disciplina asertiva y la seguridad de los padres mediante el
autocuidado), un entorno de aprendizaje continuo y un horizonte de expec-
tativas realistas. Ofrece servicios clinicos, counseling y talleres formativos.

Los programas de apoyo a la parentalidad se remontan —como en el
caso del trabajo con parejas— al tltimo tercio del siglo XX. Por ejemplo, el
Confident Parenting Programl!2 fue desarrollado a comienzos de los afios
70 por el psicélogo Robert Aitchison para el Center for the Improvement of
Child Caring (CICC) y sostenido por el National Institute of Mental Health.
Es un amplio programa consistente en varios métodos que usan el counse-
ling, el entrenamiento asistido para la modificacién de conductas y un curso
de un solo dia para padres. Dentro del programa del CICC, el enfoque Active
Parenting fue creado por el psicélogo Michael Popkin, basado en video, ac-
tividades y discusiones con los padres para ayudarles.

El enfoque de la parentalidad positiva busca que en las politicas de
familia se establezcan objetivos dirigidos a la mejora del desempeno de los
padres en la crianza y lo hace mediante formacién, entrenamiento y diver-
sos métodos, especialmente dirigidos a los padres en los momentos mas
decisivos del ciclo vital. Dentro de la idea de parentalidad positiva, creemos
que es especialmente importante la transformacion de la relacién entre pa-
dres e hijos en los primeros seis afios de vida del nino. Es entonces cuan-
do se establece el modelo parental y cuando se producen los desajustes y
disfuncionalidades. En ambitos de exclusién social es entonces cuando se
ocasionan la mayor parte de las rupturas conyugales y cuando se transmiten
los patrones reproductores de capital cultural, porque es cuando se asientan
las costumbres, las disposiciones y los rasgos caracteriolégicos. Por tanto,
es preciso proporcionar programas de intervencién temprana y hacerlo con
pedagogias innovadoras que permitan la autoayuda entre padres, un enfo-
que comunitario y métodos activos y experienciales. Entre ellos, Primera
Alianza!3 es un programa para el fortalecimiento del vinculo parental tem-
prano, especialmente disenado para familias en riesgo de exclusién social.
Programas similares se encuentran en Estados Unidos como es el caso del
Circle Security!4, creado por Kent Hoffman, Glen Cooper y Bert Powell en
el Estado de Washington.

3.6 Conyugalidad positiva

Varios de los principales cambios en materia de familia durante las
ultimas décadas afectan a la conyugalidad. La conyugalidad es el vinculo se-

12 http://www.ciccparenting.org/ConfidentParentingDesc.aspx#1
13 http://www.primeraalianza.com/index.php
14 http://circleofsecurity.net/
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xual de entrega integral a un proyecto de vida comun. La conyugalidad posi-
tiva busca la potenciacion de la entrega mutua libre y solidaria, asi como un
enfoque prioritario a la superacién de sus problemas y la reconciliacién en
los conflictos. Proporciona capacidades para que la pareja delibere y haga
progresar su proyecto comun y lo integre en el conjunto de su vida y en el
tejido comunitario. A su vez, la conyugalidad positiva reconoce que una
pareja es un vinculo que tiene proyeccién social a través de su estilo de vida
comun y sus compromisos compartidos. Independientemente de la forma
institucional que adopte una pareja, la conyugalidad positiva forma parte
crucial de las politicas de familia.

Los métodos y propuestas para promover la conyugalidad positiva
comienzan a aparecer de forma sistematica a comienzos de los afios 80 en
Estados Unidos. Previamente, a finales de los afios 60 algunas propuestas
habian partido desde organizaciones cristianas aunque practicables por
personas de cualquier condicién y creencia. Entre ellas, resalta como la més
relevante y globalizada el método de fin de semana de Encuentro Matrimo-
nial —que el jesuita Chuck Gallagher formul6 en 1968, basado en una previa
experiencia catalana-, principalmente dedicado a cualificar la capacidad de
comunicacioén en la pareja. En 1983 surge el método PAIRS!>, dedicado a
la educacién de las parejas, independientemente de su condicién religiosa.
Impulsado por Lori Gordon y Virginia Satir desde el Estado de Virginia, el
método ofrece talleres con pedagogia experiencial y transformativa basados
en la creacién de capacidades para que las parejas mejoren su vida. Tam-
bién en Virginia, en 1989, se creé el método de circulos Couples Coaching
Couples!®, una propuesta no confesional basada en el counseling y acompa-
fiamiento de unas familias por otras para cualificar capacidades y buscar
vias de mejora de la vida de pareja. Los métodos no han dejado de sucederse
buscando mejoras.

En 2003, el Departamento Federal de Salud y Servicios Humanos de
Estados Unidos cre6 —en su Administracion para Infancia y Familias—, un
amplio programa dedicado la educacion de parejas con bajos ingresos, lla-
mado Supporting Healthy Marriage Project!” (SHM) con implantacién en
todo el pais y dotado con mas de 250 millones de ddélares. Su objetivo es la
preparacién de parejas para una vida y salud integralmente positiva. En
resumen, el servicio de SHM se dirige a la poblaciéon de bajos ingresos y
vulnerabilidad social, con el fin de fortalecer la relacién de pareja, que se ve
estresada por sus condiciones de vida. Se basa en cuatro programas conse-
cutivos que buscan mejorar la seguridad y conductas constructivas, la coo-
peracion, la maduracién emocional, el reconocimiento del otro y la amistad

15 http://participant.pairs.com/about.php
16 http://www.couplescoachingcouples.org/index.htm
17 http://www.mdrc.org/project/supporting-healthy-marriage#overview
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entre ambos. Estratégicamente, considera que la conyugalidad positiva es la
base sobre la que se cimenta una parentalidad armoniosa y eficaz.

3.7 Propuestas en materia de infancia

La mayoria de las medidas propuestas afectan a la infancia, pero re-
sumamos otras propuestas operativas para la mejora de la situacién de los
menores en nuestro pais.

Q Datos. La primera medida es relativa a la informacién disponible.
La ONU ha senalado las graves carencias que tiene Espana respecto a la
informacién sobre la situacién de su infancia. Como dice Unicef en su
Informe Infancia en Esparia 2014 '8, “los datos en si mismos no cambian
el mundo pero si posibilitan el cambio”. Unicef y el Gobierno de Espana
han creado un espacio web llamado Infancia en Datos!®, que recoge de
modo bastante integral indicadores estratégicos de lo que le ocurre a di-
cha poblacién en nuestro pais, pero muchos datos sélo se pueden cono-
cer mediante encuestas. Es necesario contar con una encuesta nacional
de infancia cada cinco afios.

Q Colaboracion y corresponsabilidad interautonémica. La coordina-
cién entre todas las comunidades auténomas —que son las competentes
para intervenir en las cuestiones relacionadas con la proteccién de me-
nores- sigue siendo una cuestién dificil que la ONU ha senalado como
una debilidad de la proteccién de la infancia en Espafia. Existen organis-
mos de coordinacién y armonizacion de politicas, pero falla la cultura
colaborativa. Para que exista un proyecto comun de pais debe existir una
efectiva cooperacién garantizada por ley, porque de lo contrario se hace
imposible en la practica el desarrollo de estrategias comunes y se tiende
a la desigualdad. La férmula de competencias compartidas entre la Ad-
ministracién central y las autonémicas es una posibilidad, pero también
existirian otras férmulas legislativas de corresponsabilidad que aseguren
que se pueda mejorar como pafs con un proyecto comun compartido.

Q El Pacto de Estado por la Infancia. La iniciativa liderada por
Unicef en Espafia propone una gran alianza de instituciones de todos los
sectores que les comprometa en un marco comun de actuacién con ac-
ciones de caracter legislativo, inversiones y fomento civico y cultural de
la participacion infantil. Es novedoso también que la alianza posea una
gobernanza cooperativa. El pacto tiene dos contenidos principales: la lu-
cha contra la pobreza y por la inclusién social de la infancia y la apuesta

18 htp://www.unicef.es/sites/www.unicef.es/files/infancia-espana/unicef_informe_la_
infancia_en_espana_2014.pdf
19 http://www.infanciaendatos.es/datos-e-indicadores
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por la educacién inclusiva y de calidad. Un pacto de este tipo, tal como
propone Unicef, supone un salto cualitativo en la accién por la infancia y,
sobre todo, una gran innovacién en el modo de hacer politicas publicas.

Q Renta infantil minima. Es urgente la armonizacién de las rentas
minimas en todo el territorio espafol y su extension a donde no llegan.
Con especial prioridad es urgente que se garantice un ingreso minimo
por hijo en todo el territorio y se complemente alli donde la familia no
logra cubrirlo. Esto impactaria de modo masivo en la reduccion de la
pobreza infantil y promoveria la natalidad.

Q Recursos e innovacion contra el fracaso escolar. La tasa de aban-
dono es todavia demasiado alta y estd muy lejos del objetivo propuesto
por la UE para 2020. Junto con el absentismo escolar, las repeticiones y
el fracaso escolar implican a un porcentaje demasiado elevado de meno-
res en Espafia. Es necesario no s6lo garantizar el acceso gratuito a una
ensefianza de calidad en centros —publicos o concertados— dotados de
los medios suficientes para cumplir su misién. Es preciso experimentar
nuevas férmulas que den soluciones a corto plazo a esa poblacién escolar
estancada y en las que colaboren el mundo profesional y las organiza-
ciones socioeducativas. Es urgente innovar los programas que logren un
compromiso mayor y mas eficaz de las familias con los estudios de sus
hijos.

Q Elevar al 50% las tasas asociativas infantiles. Aunque es la socie-
dad civil la que por libre iniciativa forma asociaciones y participa en ellas,
es preciso un salto cualitativo en el asociacionismo infantil. Es fuente de
valores, de capital social, de seguridad, salud, felicidad, de ciudadania
democratica y de formacion en disposiciones como el emprendimiento,
la creatividad o la innovacién. A través de las escuelas debe hacerse una
cadena de campanas que impulsen el asociacionismo en todo el plural
arco de organizaciones de la sociedad civil y las escuelas deben incorpo-
rar a las asociaciones como agentes formativos en sus actividades. En
aquellos enclaves de menor participacién social por causas de exclusién,
se deben financiar programas de promocién de la participacién asociada
activa mediante educadores sociales.

Q Mixculturalidad. La integracion de los nifos extranjeros en Espa-
fia no se produce solamente porque cuenten con los mismos medios ma-
teriales que el resto de la poblacion —lo cual ya esta por primera vez ga-
rantizado legalmente por la nueva Ley de Proteccién de la Infancia—, sino
que se sentirdan del pais si contribuyen a la cultura comtin de modo que
se vean reflejados en ella como parte de si mismos y a si mismos como
parte de ella. Para eso es insuficiente la interculturalidad, que reconoce
la cultura de los otros: es urgente que existan programas de cocreacién
en los que las culturas que traen los extranjeros se mezclen con la cul-
tura espafiola y se generen innovaciones y evoluciones culturales. Esa
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mezcla que crea colaborativamente nuevas expresiones valiosas es lo que
se denomina mixculturalidad y es una de las mas importantes medidas
de participacién cultural infantil, ya que son los jévenes los principales
innovadores culturales.

Q Adopcion abierta. Son miles los nifios que viven acogidos en resi-
dencias y no disfrutan de familia. Las cifras de adopcién internacional se
han desplomado de modo progresivo desde las 6.431 solicitudes anuales
de 2008 hasta las 1.887 de 2013, segtin datos del Ministerio de Sanidad,
Servicios Sociales e Igualdad. La nueva legislacién de proteccién a la
infancia nos pone ante un nuevo reto que requiere un cambio en las dis-
posiciones familiares a la acogida y la adopcién: que no haya nifios en
residencias cuando podrian vivir con familias.

La Fundacién Encuentro se ha caracterizado por suministrar datos
fiables, propuestas operativas y también por anélisis en profundidad, aleja-
dos de discursos puramente ideoldgicos o superficiales. Especialmente en
el ambito de infancia y familia eso ha sido asi durante la larga serie de mas
de 20 afios de los informes sobre la realidad social espafiola. En el caso de la
infancia, se ha ido logrando paulatinamente una mejoria de todas las condi-
ciones de vida y se han afrontado nuevos fenémenos como el mundo digital
o las nuevas violencias. Lamentablemente, no fue un progreso suficiente
como para lograr reducciones cualitativas en la pobreza infantil. La crisis
del 2008 ha acentuado esa situacion y ha hecho sufrir un grave quebranto
a la infancia en nuestro pais. Es precisa una nueva articulaciéon interauto-
némica y una amplia alianza de todos los actores para impulsar una nueva
gobernanza de la proteccién de la infancia y avanzar en aquellos aspectos
que aparecen con claridad como estratégicos. Por otro lado, la familia goza
de un extenso y hondo consenso ciudadano, pero no existe una correspon-
dencia con las politicas, enredadas en disputas ideolégicas que es preciso
superar. En uno y otro caso, los datos, la reflexién y las propuestas —ver,
juzgar, actuar- siguen siendo cruciales, pero, de todo, lo que sigue siendo
imprescindible es el Encuentro.
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Este capitulo pretende ofrecer una visiéon panoramica desde hace
dos décadas hasta la actualidad de la cuestién de la inmigracién en Espaiia.
Un 15% de los habitantes del pais a fecha de hoy, cerca de siete millones de
personas, es de origen extranjero. No es, por tanto, cuestién baladi.

Hemos dividido nuestro analisis de la realidad migratoria en cinco
apartados. En primer lugar, analizamos con datos la evolucién de la inmi-
gracion en los dltimos 20 afos, centrandonos, como no podia ser de otra
manera, en el periodo de crisis que hemos sufrido estos tltimos afios. A con-
tinuacién exponemos los principales retos que hoy plantea la integracién de
la poblacién extranjera dentro de nuestra sociedad y que son indicadores de
una fase ya madura en el proceso migratorio; por ello, no nos centramos en
la primera acogida, sino en otro tipo de procesos: promocién de la igualdad
de trato, convivencia, cohesién social, segunda generacién, ejercicio de los
derechos politicos... En el tercer apartado describimos tanto los catalizado-
res como las barreras que encontramos en el funcionamiento de nuestro sis-
tema de gestion de la inmigracion; este tercer apartado termina con una se-
rie de propuestas encaminadas, por una parte, a mitigar el impacto negativo
de las barreras y a potenciar, por otra, los beneficios de los catalizadores. El
cuarto apartado intenta concretar el analisis realizado anteriormente y, por
ello, se centra en puntos concretos: se ofrecen apuntes sobre los principales
focos de intervencion con la poblacién inmigrante, ilustrados con ejemplos
concretos de programas que estan funcionando en la practica. Un apartado
conclusivo cierra el capitulo.

1. Claves interpretativas

1.1 La inmigracién a Espaiia: rasgos generales y evolucion

Gran numero de textos espafioles recientes en materia migratoria
comienzan explicando que Espafia, tradicional emisor de emigrantes, se ha
convertido en pais receptor de inmigracion. Pues bien, a pesar de la crisis
que ha sacudido el pais en los tltimos siete afos, esta afirmacién sigue te-
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niendo vigencia: si bien es cierto que se ha producido un descenso en la
poblacién extranjera, éste no se debe tinicamente a que los extranjeros estan
marchandose masivamente del pais. Mas bien, la bajada en las cifras puede
deberse a que muchos de los extranjeros residentes han tenido acceso a la
nacionalidad espafiola, desapareciendo consecuentemente de las estadisti-
cas de extranjeria.

Seguin datos del INE, en 1998 habia en Espafia aproximadamen-
te 637.000 ciudadanos de nacionalidad extranjera, lo cual representaba el
1,6% del total de la poblacién. En 2014 este ntimero pasaba ligeramente de
los cinco millones de personas, un 10,7% de la poblaciéon empadronada ese
afio. El crecimiento de la poblacién de nacionalidad extranjera es exponen-
cial hasta 2003, se mantiene en cifras porcentuales anuales de dos digitos
hasta 2008 (afio en que la poblacién de nacionalidad extranjera crece en un
17% con respecto al afio anterior), se estanca (aunque con ligero crecimien-
to) entre 2010 y 2013 y s6lo en 2014 experimenta un descenso —del 9%, unas
520.000 personas menos— respecto al afio anterior.

Ahora bien, este descenso no implica que medio millén de extran-
jeros hayan abandonado el pais. Asi, a los 16gicos movimientos motivados
por el retorno o por la reemigracién hacia otros lugares (preferentemente
de Europa), ha de sumarse el elevado ntimero de nacionalizados en estos
ultimos afos. Las cifras de los ciudadanos de origen extranjero que han ido
obteniendo la nacionalidad espafiola han venido creciendo a un ritmo me-
dio sostenido del 7% anual entre 1998 y 2014. En este tltimo afio, aparecen
empadronadas algo mas de 1.730.000 personas nacidas en el extranjero que
han obtenido la nacionalidad espanola. O, si se prefiere, un 28% del total de
los ciudadanos empadronados que han nacido en el extranjero o un 4% del
total de la poblacién residente en Espaiia.

Otro dato interesante son los individuos de nacionalidad extran-
jera que han nacido en Espana, que conforman la incipiente segunda ge-
neracion!. En 1998 eran 57.000 personas; en 2014, 470.000, un 1% de la
poblacion total.

La poblacién extranjera es joven, en general. En 1998, cuando la
llegada sostenida de migrantes llevaba produciéndose desde hacia apenas
cuatro afios, la edad media de extranjeros y espafioles era muy parecida:
39,3 anios en el caso de estos tltimos y 38,3 para los primeros. Sin embargo,
en 2014 la diferencia se agranda muchisimo: 35 anos para los extranjeros y
43 para los esparfioles. Esto es, en este lapso de tiempo, hemos recibido una
inmigracién de caracter econémico, pues la mayor parte de los individuos
ha venido a Espana a trabajar. De hecho, para este mismo afio 2014, mien-
tras que un 65% de la poblacién espanola esta en edad laboral y un 19%

I Se denomina segunda generacién a los hijos de inmigrantes que nacen en el pais
receptor.
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sobrepasa la edad de jubilacion, el 78% de los extranjeros se encuentra en
edad activa y s6lo un 6% es mayor de 65 afos.

Los extranjeros en Espafa se concentran por pais de nacimien-
to, siendo el lugar de origen mas importante Marruecos, con casi 800.000
efectivos (un 12% del total de extranjeros), seguido de Rumania, con algo
mas de 700.000 (un 11%). Los ciudadanos de Ecuador, Colombia, Pera y
Bolivia suman conjuntamente un 20% del total, el mismo porcentaje que
los ciudadanos de la UE que no son ni bulgaros ni rumanos. Colectivos muy
visibles, como los subsaharianos y los chinos, representan, sin embargo,
s6lo un 4% y un 3% del total de la poblacién de nacionalidad extranjera,
respectivamente.

Por otra parte, debe indicarse que no todas las nacionalidades de
origen tienen el mismo tratamiento de cara al acceso a la nacionalidad espa-
fiola. De hecho, mientras que para los latinoamericanos el acceso a la mis-
ma puede tardar entre dos y cinco afios, los marroquies o los subsaharianos
se encuentran con un largo proceso que se prolonga al menos durante una
década. De hecho, si analizamos el porcentaje acumulado de concesiones de
nacionalidad por residencia desde 2005 hasta 2014, vemos que, del algo mas
de un millén de expedientes tramitados?, sélo un 13% corresponde a marro-
quies. Por el contrario, un 54% corresponde conjuntamente a ecuatorianos,
colombianos, peruanos y bolivianos.

1.2 La crisis econémica y la evolucion del mercado de trabajo
(inmigrante)

Existen multiples indicadores que nos permiten seguir el rastro de
la crisis econémica que venimos sufriendo desde 2007 (caida de los com-
ponentes de la demanda agregada, concretamente consumo o formacion
bruta de capital, descenso del IPC, aumento del paro y, consecuentemente,
del endeudamiento). El aumento del paro repercute de manera directa en
la variacién interanual negativa del consumo. En el periodo 1998-2007,
el consumo crece a razén del 7% anual. Entre 2007 y 2008, el aumento es
cercano al 3%, lo cual supone un drastico descenso, pero atin con signo
positivo. En 2009 se experimenta un desplome del -4,5%, seguido de una
pequena recuperacién en 2010, para volver a la senda del decrecimiento
en el periodo 2011-2013. La crisis ha afectado de manera dramatica a la
poblacién espafiola, pero toma tintes mas severos si cabe en el caso de la
poblacién inmigrante.

2 Aunque el namero total de nacionalizados es de 1.730.000, sélo 1.049.000 indivi-
duos han accedido a la nacionalidad por residencia, que puede adquirirse tras las sucesivas
renovaciones de diferentes permisos de trabajo y residencia. Estas renovaciones, como hemos
indicado, son mas largas para unos colectivos que para otros.
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Ya apuntibamos en el apartado anterior que los migrantes han
venido a Espana a trabajar. Pues bien, si nos fijamos ahora en su tasa de
actividad3, veremos que la de los inmigrantes es muy superior a la de los
espafioles, que se sittia en torno al 58%, sin apenas variaciones desde 2006
hasta 2014, seguin datos de la EPA. Entre los inmigrantes dicha tasa difiere
en funcién de la nacionalidad: los latinoamericanos son los que presentan
unos valores mas altos, con un 81% en el periodo mencionado, un 75% para
los de doble nacionalidad (principalmente latinoamericanos, como vimos)
y un 71% para el resto de las nacionalidades. En todo caso, tasas nota-
blemente superiores a las de los esparfioles, que tienen unas redes sociales
mayores y mejores y que pueden (en muchos casos) permitirse prolongar
sus estudios o su formacién en estos tiempos de dificil acceso al mercado
laboral.

La tendencia de la tasa de actividad, que es sostenida a lo largo del
tiempo, no va, sin embargo, pareja a la de la tasa de paro. Asi, las cifras para
los espanoles parten de un 7,9% en 2006, creciendo hasta alcanzar el limite
maximo del 26,9% en 2013 y remitiendo ligeramente al 23,7% en 2014.

En el caso de los extranjeros, los que se hallan en mejor situacién
son los colectivos latinoamericanos y europeos (en su mayoria bulgaros y
rumanos), que, de cifras parecidas a las de los espafioles en 2006 (9% los
europeos, 11% los latinoamericanos) pasan al 30% y 32% de su poblacién
parada, respectivamente, en 2014. En el extremo opuesto encontramos a los
africanos, que desde el 16% de paro en 2006 llegan a alcanzar el 47%, casi
la mitad de su poblacién activa, en 2013. En 2014 la tasa desciende al 45%
para este colectivo.

Ademas, no podemos olvidar que la poblacién inmigrante ha veni-
do ocupando en Espafia una serie de nichos rechazados o no queridos por
los trabajadores autéctonos en los sectores de la agricultura, la construc-
cién, el servicio doméstico y la hosteleria. Se trata de puestos de trabajo con
unas condiciones duras en términos de horarios, salarios y reconocimiento
social. Son, ademas, sectores en los que la presencia de la economia sumer-
gida (con las connotaciones negativas que ello conlleva para el trabajador)
es muy relevante.

1.3 Una breve reflexion

En este apartado hemos visto que la poblacién inmigrante ha ido
asentandose paulatinamente en nuestro pais a lo largo de los dltimos 20
anos: un 1% de los esparfioles son inmigrantes de segunda generacién (han

3 Porcentaje de poblacién activa entre el total de individuos de edades comprendidas
entre los 16 y los 65 afos.
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nacido en Espafia) y otro 4% han nacido en el extranjero y han adquirido la
nacionalidad por diversas vias, principalmente por arraigo.

Esta poblacién ha venido a Espafia por motivos fundamentalmen-
te econémicos, a trabajar en aquellos sectores que habian ido siendo aban-
donados por una poblacién espafiola cada vez mas formada y con mayores
aspiraciones. Los extranjeros, por tanto, han venido a ocupar los puestos de
trabajo mas precarios y ello, junto con unas redes sociales mas debilitadas
que las de los autéctonos, les coloca en una situaciéon de mayor vulnerabili-
dad. Esta situacion se agrava, ademas, con la crisis econémica (y el conse-
cuente aumento del paro) que hemos vivido estos anos.

Se trata de cinco millones de personas, casi siete si contamos a los
nacionalizados (15 personas de cada 100 residentes en Esparfia). No trabajar
por la integracién, por la cohesién social, puede suponer un serio proble-
ma en un futuro cercano. Es mas, la evolucion demogréfica prevista para
nuestro pais en las préximas décadas, con un aumento exponencial de la
poblaciéon mayor, volvera a poner de manifiesto que la inmigracion serd un
factor necesario para nuestro desarrollo econémico y social.

2. Principales retos que se plantean en un horizonte a corto y
medio plazo

2.1 La historia de la politica migratoria en nuestro pais: ¢lo que
pudo ser y no fue?

El diseno de las politicas migratorias en Espafia ha ido parejo a la evo-
lucién del fenémeno. En 1994 se pone en marcha el Plan para la Integracion
Social de los Inmigrantes (PISI), que pretendia abordar, por primera vez en
nuestro pais, la inmigracién con un enfoque global, siguiendo las directrices
de la Unién Europea. El PISI creé el Foro para la Integraciéon Social de los
Inmigrantes, que ha sido desde entonces el 6rgano de participacién de los
inmigrantes, porque estid definido como un 6rgano de caracter consultivo
para todas las cuestiones que afecten a la inmigracién. Ademas, en el PISI
se cre6 también el Observatorio Permanente de Inmigracion.

El Programa Global de Regulacién y Coordinacién de la Extranjeria
y la Inmigracién 2001-2004 (Programa GRECO) fue el instrumento que
plasmé la politica espafiola de inmigracién durante el mencionado perio-
do. El Programa GRECO recoge actuaciones como el fomento de la inmi-
gracion legal, el desarrollo de mejoras en la acogida de inmigrantes y en
su acceso a la informacién, la ordenacién de la llegada de inmigrantes,
la asistencia sanitaria, la incorporaciéon al mercado de trabajo, la lucha
contra el racismo y la xenofobia o la ayuda al desarrollo de los paises de
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origen. En el ambito de la actuacion estatal, el Programa GRECO mantuvo
una filosofia de control de flujos migratorios, enfatizando la lucha contra la
inmigracion irregular.

Entre 2005 y 2008 se observa un mayor compromiso politico en
temas de inmigracion. Asi, la gestién de la inmigracion pasa de depender del
Ministerio del Interior a ser competencia del Ministerio de Trabajo y Asun-
tos Sociales, con la creacién de la Secretaria de Estado de Inmigraciéon y
Emigracién y de la Direcciéon General de Integracién de los Inmigrantes. Se
elabora, ademas, un nuevo reglamento de extranjeria y tiene lugar un proce-
so de normalizacién extraordinaria en 2005. También en ese mismo afio, se
cre6 el Fondo de Apoyo a la Acogida e Integracién de los Inmigrantes, que
ha resultado vital para la materializacién de politicas de integracién en el
ambito regional y local. Se potenciaron igualmente distintos instrumentos
de apoyo a las politicas de integracion de los inmigrantes, como subvencio-
nes o la participacién en programas europeos.

El primer Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién (PECI)
2007-2010, dentro de este contexto, pretendia, en primer lugar, fomentar
la integracién de los inmigrantes en la sociedad espafiola mediante el re-
conocimiento de derechos y obligaciones similares a los de los espafnoles y
estableciendo las condiciones para que esos derechos y obligaciones fueran
efectivos; en segundo lugar, fomentar la comprensiéon del hecho migratorio
por parte de la sociedad espanola y su adaptacién a la nueva realidad social,
y, finalmente, mejorar la adecuacién de los servicios publicos orientados a
todos los ciudadanos, inmigrantes y espafioles, en igualdad de condiciones.
Contemplaba doce areas de actuacion: Acogida, Educacién, Empleo, Vivien-
da, Servicios sociales, Salud, Infancia y juventud, Igualdad de trato, Mujer,
Participacion, Sensibilizacién y Codesarrollo.

La herramienta politico-legal de integracién de las personas mi-
grantes es a fecha de hoy el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién
2011-2014. El Plan pretende ofrecer una visién panoramica de los indica-
dores para el disefio exitoso de politicas de integracion. Asi, ademas de las
lineas politicas clasicas en materia de inmigracién (empleo, educacion, sa-
lud, vivienda), se podria destacar la metodologia participativa (contando
con toda la pluralidad de actores sociales) usada en su disefio, la promocién
de politicas de cohesién social o la gestion de la diversidad.

Sin embargo, la crisis econémica que ha sufrido el pais en los tul-
timos afnos ha dado al traste con unas politicas migratorias que podrian
parecer no ya coherentes, sino ejemplares. En este sentido, no sélo el PECI
2011-2014 no tiene un documento sucesor, sino que muchas de las medi-
das propuestas en el Plan no han sido implementadas debido a los recortes
aplicados en el gasto social. Por otra parte, aunque se han llevado a cabo
algunas evaluaciones de su funcionamiento, éstas no han visto la luz.
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Un cierto paliativo de esta situacién podemos encontrarlo en el
Plan Nacional de Inclusién Social 2013-2016, cuyo presupuesto asciende
a 136.600 millones de euros. Aunque este Plan va destinado a la poblacién
vulnerable en general, en él se propone una serie de medidas encaminadas
a mejorar la efectividad del sistema de garantia de bienestar de la poblacién
migrante. Destacan las medidas sobre igualdad de trato y no discriminacion
(medida 202), y las encaminadas a mejorar la gestion y los sistemas de ca-
lidad en la implementacién de programas de integracién (medida 205). En
todo caso, habra que esperar al final del Plan para ver cémo han funcionado
estas medidas.

Por otra parte, en 2014 y 2015 el Ministerio de Empleo y Seguridad
Social ha mantenido su convocatoria de subvenciones a entidades sin ani-
mo de lucro para el desarrollo de programas de integracién de inmigrantes.

2.2 Cuestiones relevantes

Describimos a continuacién las cuestiones y situaciones que a nues-
tro entender suponen o pueden llegar a suponer retos que debemos afrontar
en un futuro cercano.

La promocioén de la igualdad de trato y no discriminacion

Afortunadamente, la crisis econémica no se ha reflejado en la apa-
ricién de partidos politicos de corte racista o xen6fobo. Sin embargo, segiin
el informe correspondiente a 2013 del Observatorio Esparfiol del Racismo y
la Xenofobia Evolucion del racismo, la xenofobia y otras formas conexas de
intolerancia en Espaiia* entre un 16% y un 20% de la poblacién espafiola
declara que su aceptacién o tolerancia hacia este tipo de partidos seria me-
dia o incluso elevada. Es maés, se observa un sesgo en el discurso por parte
de ciertos sectores de la poblacién espafiola hacia la inmigracién, especial-
mente en lo que al mercado de trabajo se refiere: los migrantes comienzan
a aparecer como los causantes del deterioro en las condiciones laborales o
como competidores desleales de los trabajadores espafioles. Por otra parte,
la utilizacion de perfiles étnicos en el ambito de las identificaciones poli-
ciales ha sido puesta de manifiesto en 2013 en el informe de la Universidad
de Valencia Identificacion policial por petfil étnico en Esparia. Informe sobre
experiencias y actitudes en relacion con las actuaciones policiales®. En 2014
1.273 crimenes de odio fueron registrados por el Ministerio del Interior; de

4 http://explotacion.mtin.gob.es/oberaxe/inicio_descargaFichero?bibliotecaDatold=4056

5 Garcia Afén, J., Bradford, B., Garcia Sdez, J. A., Gascén Cuenca, A. y Llorente Ferre-
res, A. (2013): Identificacion policial por perfil étnico en Esparia. Informe sobre experiencias y
actitudes en relacion con las actuaciones policiales. Valencia: Tirant lo Blanch-Publicacions de
la Universitat de Valencia (http://www.uv.es/garciaj/pub/2013_perfil_etnico.pdf).
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ellos, 917 fueron cometidos por espafioles y el resto, un 28% del total, por
extranjeros.

En cuanto a las condiciones laborales de los migrantes, UGT de-
nuncia que el salario medio de los trabajadores extranjeros en Espafia es un
36% mas bajo que el de los trabajadores espafioles. En el &mbito del acceso
al sistema de salud publica, desde 2013 y para los migrantes irregulares, éste
quedaba reducido a la atencién de urgencia. No obstante, de nuevo se esta
volviendo a ampliar el servicio en algunas comunidades auténomas.

En 2013, el Consejo para la Eliminacién de la Discriminacién Ra-
cial y Etnica creé el Servicio de Apoyo a las Victimas de la Discriminacién
Racial, que presta soporte y asistencia gratuitos a las personas que han sido
o estan siendo discriminadas por razén de su origen racial o étnico en di-
versos ambitos como la educacién, el empleo, el acceso a la sanidad o a la
vivienda, etc.

De momento, en Espana los migrantes que puedan adquirir por vez
primera o renovar su permiso de residencia no tienen que pasar test de in-
tegracion alguno.

La adquisiciéon de la nacionalidad espaiiola y los derechos politicos

El acceso a la nacionalidad esparfiola, que seria el culmen de la in-
tegracion, estd actualmente fundamentado en dos conceptos que resultan
ciertamente difusos: “buena conducta civica” y “suficiente grado de inte-
gracion en la sociedad espafiola”. Hasta el momento, la evaluacién de estos
dos pardametros dependia de la discrecionalidad del funcionario publico
(juez) encargado de la tramitacién del expediente. Ello implicaba grandes
disparidades en la manera de demostrar la mencionada conducta civica o
el grado de integracién, que irian desde una mera evaluacién del manejo
intermedio del idioma hasta preguntas sobre historia medieval de nuestro
pais.

En marzo de 2015 se lleva a cabo una reforma del Cédigo Civil en
la que se propone la realizacién, por parte del aspirante a la nacionalidad,
de un tnico test de cara a garantizar el suficiente grado de integracién en la
sociedad espanola. Este test tiene una primera parte, en la que se evalua el
conocimiento del idioma, y una segunda, en la que se comprueba el conoci-
miento basico de la cultura espafiola y el compromiso del aspirante con los
valores constitucionales y los principios democraticos.

En cuanto al ejercicio de los derechos politicos, la Constitucién es-
panola no permite el voto de los ciudadanos extranjeros ni en las elecciones
nacionales ni en las regionales. Si tienen derecho a voto en el &mbito muni-
cipal tanto los ciudadanos europeos como aquellos nacionales de terceros
paises con tratados de reciprocidad, esto es, en los que se reconoce el voto a
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los espafioles®. En ningtin caso los extranjeros no comunitarios tienen dere-
cho al sufragio pasivo (ser elegidos).

La importancia de los 6rganos consultivos

Este tipo de 6rganos son muy relevantes, pues recogen el sentir de
todos los estamentos involucrados en materia migratoria, identifican reali-
dades, ponen el acento en las cuestiones mas relevantes y apuntan vias de
solucion.

En el ambito nacional tenemos el ya mencionado Foro para la
Integracién Social de los Inmigrantes. Se trata de un ente de consulta,
informacién y asesoramiento en materia de integracién de los migrantes.
Su objetivo principal es proponer, informar y desarrollar acciones en este
ambito. Desde su creacion, el Foro ha emitido un nimero muy relevante
de documentos. Soélo en el periodo 2010-2014 se han publicado 14 dicta-
menes, 10 informes, 4 memorias y 6 documentos bajo el epigrafe “otros
trabajos”.

Por su parte, el Consejo para la Eliminacién de la Discriminacién
Racial o Etnica es un érgano de consulta, cuyos miembros son representan-
tes de las Administraciones local, regional y central, de empresas, sindicatos
y organizaciones de la sociedad civil que combaten la discriminacién racial
o étnica. No obstante, aunque este Consejo se cre6 en 2011, no parece que
hasta el momento haya tenido mucha actividad (a juzgar por el escaso nu-
mero de informes que aparece en su pagina web).

En el ambito local destacamos la presencia de dos entes muy con-
solidados: el Consejo Municipal de Inmigraciéon de Barcelona (CMBI) y el
Foro Madrid para el Didlogo y la Convivencia. E1 CMBI ha elaborado el Plan
de Trabajo sobre Inmigracién para el Ayuntamiento de Barcelona y el Foro
madrilefio promueve activamente el cumplimiento del Plan Madrid para la
Convivencia Social e Intercultural.

Asociacion y participacion

Existen grandes dificultades para los profesionales extranjeros a la
hora de convertirse en miembros de asociaciones o colegios profesionales.
La mayor limitacién de indole legal y préctica se encuentra en la convali-
dacién de sus titulaciones o en el reconocimiento oficial de la praxis profe-
sional en sus lugares de origen. Otra limitacién son las barreras impuestas
desde los colegios profesionales y las medidas de discriminacion positiva en
favor de los espafioles —para ejercer la abogacia, por ejemplo, es necesario
a priori ostentar la nacionalidad espanola— o de los hispanoparlantes —en el

6 Bolivia, Cabo Verde, Chile, Colombia, Corea del Sur, Ecuador, Islandia, Noruega,
Nueva Zelanda, Paraguay, Pert y Trinidad-Tobago.
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caso de los médicos, se requiere acreditar un nivel C1 de conocimiento de
la lengua espafiola—.

En este momento existe un proyecto de ley de colegios profesio-
nales que suaviza las condiciones de acceso a la practica profesional a los
ciudadanos extranjeros, estableciendo una tnica tarifa para la inscripcion
en todos los colegios y permitiendo el ejercicio en todo el territorio nacional
independientemente del lugar en el que el profesional esté registrado.

Por su parte, la Ley de Emprendedores (2013) favorece el acceso
y la estancia en Espana de aquellos extranjeros no comunitarios (y sus fa-
miliares) que realicen actividades emprendedoras o radiquen negocios en
el pais.

Actividad politica y ciudadana

La integracién de los migrantes en Espana puede ser considerada
satisfactoria, alcanzando altos niveles en la segunda generacién, segtn el in-
forme Crecer en Esparia. La integracion de los hijos de inmigrantes, dirigido
por Rosa Aparicio y Alejandro Portes en 20147. Ademas, existe un importante
numero de asociaciones de inmigrantes en Espafia con un fuerte compromiso
con sus lugares de origen. Sin embargo, la viabilidad y relevancia de estas aso-
ciaciones se han visto muy afectadas durante estos afnos de crisis, producién-
dose un muy significativo descenso en los niveles de participacién migrante.

Educacion civica

Segun el Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte, los aspectos
de lucha contra el racismo, la xenofobia y la intolerancia deben ser inclui-
dos en el curriculum escolar en todos los niveles educativos. Los colegios,
por ley, deben ofrecer una educacién intercultural e inclusiva.

En la practica, la aplicaciéon e implementacién de programas in-
terculturales depende de la manera en que cada centro adapta la ley a su
curriculum escolar y, por supuesto, de la ideologia del cuerpo de docentes.

Los padres migrantes tienen dificultades a la hora de participar en
las actividades tanto escolares como extracurriculares de los hijos. No obs-
tante, esta limitacion es también experimentada por los padres de alumnos
esparfioles.

Cohesion social y relaciones con la comunidad

El concepto tedrico de cohesién social engloba tres aspectos fun-
damentales: el cultural, el relacional (capital social) y el referido a la redis-

7 https://obrasocial.lacaixa.es/deployedfiles/obrasocial/Estaticos/pd{/Estudios_sociales/
vol38_es.pdf
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tribucién de los recursos. Sin embargo, el analisis de los planes espafioles
de integracién de los migrantes nos lleva a concluir que el concepto de co-
hesién social no ha sido atin claramente definido.

Seguin el anteriormente mencionado estudio de Portes y Aparicio,
la segunda generaciéon de migrantes no esta teniendo especiales problemas
de adaptacion al sistema educativo espafiol, més alla de los experimentados
por los espafioles de su misma edad.

En 2013 el informe del relator especial de las Naciones Unidas so-
bre el racismo y la xenofobia alabé la fundacién del Consejo para la Defensa
de las Victimas del Racismo, pero denunci6 los recortes en prestaciones
sociales, pues suponian de facto un impedimento para la implementacién
de las medidas. El Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes, en su
informe de seguimiento sobre la estrategia nacional de racismo, xenofobia y
formas conexas de intolerancia incorporé las sugerencias del relator.

3. Propuestas de actuacion

En este apartado indicamos, en primer lugar, aquellos elementos
existentes en el sistema que catalizan o podrian catalizar la integraciéon de
los inmigrantes. A renglén seguido mostramos las barreras que dificultan el
logro de los objetivos propuestos. Nuestra propuesta de actuacién pasa por
el intento de derribar las barreras y potenciar las virtualidades positivas de
los catalizadores.

3.1 Catalizadores

1. La metodologia participativa seguida en el disefio de las politicas de
integracion. Los Planes Estratégicos de Integracion (tanto el de 2007 como
el de 2011) se confeccionaron contando con la participacién de todos los ac-
tores protagonistas de las politicas de integracién: Administracién central,
gobiernos regionales, ayuntamientos, organizaciones sociales, asociaciones
de inmigrantes, expertos académicos y otros 6rganos asesores en materia
de integraciéon de los inmigrantes tales como el Foro para la Integracién
Social de los Inmigrantes o el Consejo para la Promocién de la Igualdad de
Trato y la No Discriminacién por Razén del Origen Racial o Etnico. Esta
metodologia ha sido posteriormente extrapolada a la confeccién de otros
planes regionales de integracién, como es el caso del III Plan Integral para
la Inmigracién de Andalucia Horizonte 2016.

2. Las politicas de integracién propuestas en el Plan Estratégico per-
mean otras politicas publicas (empleo, educacién, vivienda, etc.). En este
sentido, el Plan prevé mecanismos especificos para incorporar el tema de



138 Informe Esparia 2015

la integracién de la poblacién inmigrante en términos de cohesién social y
gestion de la diversidad cultural en las politicas sociales publicas mas rele-
vantes. Estos mecanismos especificos son:

— La Secretaria de Estado de Inmigracién y Emigracion (Secreta-
ria General de Inmigracién y Emigraciéon), a través de la Direccién
General de Integracién de los Inmigrantes (Subdireccién General
de Integracién de los Inmigrantes), coordina medidas de integra-
cién de los distintos érganos de la Administraciéon General del Es-
tado. El instrumento para la coordinacion especifica en esta area
es la Comisién Interministerial de Extranjeria.

— La coordinacion de las acciones en materia de integracién so-
cial con los gobiernos regionales se lleva a cabo a través de la Con-
ferencia Sectorial de Inmigracién. Otro 6rgano de coordinacion de
la gestion de la integracion es el Consejo Superior de Politica de
Inmigracioén.

3. El Plan Intensivo de Nacionalidad (Proyecto GEN, Gestién de Ex-
pedientes de Nacionalidad) fue lanzado en 2012 por el Ministerio de Justi-
cia, para resolver las 500.000 solicitudes de nacionalidad que se habian ido
acumulando desde 1995 en la Direccién General de los Registros y del No-
tariado. El Plan, valido hasta el 31 de diciembre de 2013, implic6 a notarios
y registradores, que, de forma gratuita, cooperaban en el desarrollo del pro-
ceso (realizacion de juramentos o promesas de fidelidad al Rey y obediencia
a la Constitucion y las leyes).

4. Promocién de la convivencia y de los procesos de integraciéon a
nivel local a través de planes de accion piloto integrados en barrios con una
importante presencia de inmigrantes y otras poblaciones en riesgo de exclu-
sion social. La Declaracion de Zaragoza, en la seccion 11, bajo el titulo “La
participacion integral: la diversidad en el barrio”, pone de relieve la perspec-
tiva local como una dimensién clave de las politicas de integracion, en parti-
cular en el caso de los barrios segregados. Dos programas piloto se llevaron
a cabo: uno, en 2009, de actuacion integral en los barrios de Andalucia con
una importante presencia de inmigrantes, y otro, en 2010, para reforzar la
convivencia y la cohesién social en los barrios con una importante presencia
de inmigrantes en Catalufia. Estos proyectos se desarrollaron a partir de los
acuerdos firmados entre el Ministerio de Trabajo e Inmigracién y la Junta
de Andalucia y la Generalitat, respectivamente.

5. Debe también destacarse la lucha contra la discriminacién y el ra-
cismo como uno de los impulsores de las politicas de integracién social en
Espaifia, ampliamente tratado en el Plan Estratégico y que ha sido desarro-
llado, evaluado y promovido por diferentes instituciones publicas, sociales,
académicas, etc. Una linea de accién que ha tomado forma en los tltimos
afnos, por ejemplo, es el desarrollo, dentro del Consejo para la Eliminacién
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de la Discriminacién Racial o Etnica, de un servicio para las victimas de la
discriminacién de las ONG a nivel estatal, pero con un alto grado de presen-
cia regional y local (Cruz Roja Espariola, la Fundacién CEPAIM, Fundacién
Secretariado Gitano, Movimiento contra la Intolerancia, Movimiento por
la Paz, el Desarme y la Libertad, Red Acoge y Unién Romani). Este servicio
estd destinado a prestar asistencia a las victimas de la discriminacién, sen-
sibilizar en la igualdad de trato y la no discriminacién por origen racial o
étnico (campanas, comunicados de prensa, difusién a través de las nuevas
tecnologias, etc.) y formar a los agentes sociales publicos y privados que tra-
bajan en la atencién de casos de discriminacion por origen racial o étnico.

3.2 Barreras

Por otra parte, existen barreras, limitaciones, restricciones o resisten-
cias que pueden dificultar la eficacia de las medidas y dispositivos existen-
tes. Enumeramos las mas relevantes.

1. El primer y principal obstaculo para el buen funcionamiento de
las politicas publicas de integracién ha sido la no puesta en marcha de las
medidas propuestas para el Plan Estratégico 2011-2014. El motivo principal
viene tanto por los ajustes presupuestarios sufridos durante el periodo de
la crisis econémica como por la falta de iniciativa politica. El presupuesto
asignado a la Subdireccién General de Integracion de los Inmigrantes, que
ascendia a 308,5 millones € en 2009, fue cayendo hasta alcanzar 50,2 millo-
nes € en 2013. En este sentido, el Fondo de Apoyo a la Acogida e Integracion
de Inmigrantes, asi como el Refuerzo Educativo de los mismos (FAIIRE) ha
ido disminuyendo desde 2010 hasta su eliminacién completa de los Presu-
puestos del Estado durante los afios 2012, 2013 y 2014. Este ajuste ha tenido
un impacto muy negativo en los planes y acciones de los gobiernos regiona-
les y las corporaciones locales, pues dicho Fondo suponia la principal fuente
de financiacion para esta cuestién a nivel local.

Asi, en el informe de evaluacién y seguimiento del Foro para la Inte-
gracién Social de los Inmigrantes Estrategia integral contra el racismo, la dis-
criminacion racial, la xenofobia y formas conexas de intolerancia 2011-2013,
se afirma que el principal obstdculo a la materializacién de medidas y accio-
nes incluidas en el Plan Estratégico por los gobiernos locales y regionales es
la desaparicion del FAIIRE, al ser éste el principal instrumento presupuesta-
rio que permitia implementar muchos de los objetivos y medidas del PECI.

2. Durante 2014 se llevé a cabo una investigacién sobre buenas prac-
ticas en el ambito de la integracién social de los inmigrantes liderada por
la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM). La metodologia
de esta investigacion se basé en una encuesta realizada a profesionales res-
ponsables de los programas de integracién social en diversas organizacio-
nes sociales y la Administracién Publica. Los principales obstaculos que
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encuentra la implementacion de las politicas y programas de integracién de
inmigrantes en Espafia, al decir de estos profesionales, son los siguientes:

— La falta de una financiacién estable y adecuada, especialmente
cuando se habla de financiacién publica.

— La desproporcién entre las necesidades crecientes de la pobla-
cién inmigrante durante la crisis y la falta de medios y recursos para
paliarlas.

— La falta de trabajo comunitario y acciones integrales en el am-
bito local, en el que confluyen diferentes actores involucrados en la
integracion social: familias, colegios, organizaciones, etc.

— La falta de coordinacién entre los diferentes actores que parti-
cipan en los programas de integracién politica y social. Especial-
mente la ausencia de plataformas locales de coordinacién entre la
Administracién Publica, organizaciones sociales y otros actores.

3.3 Propuestas

Del analisis realizado anteriormente, se derivan las lineas de actua-
cién que deberian seguirse y que se pueden resumir en los siguientes puntos:

1. Mantener los procesos participativos en el disefio de politicas pu-
blicas, pues su éxito ha sido reiteradamente probado. Involucrar a todos
los actores enriquece el contenido de las futuras politicas, al procurar una
visién de la realidad amplia, complementaria y abordada desde multiples
perspectivas. A ello hay que afadir el efecto benéfico que produce en los
propios actores del proceso el hecho de sentirse parte del mismo.

2. Disefio de politicas adaptado a las necesidades generadas por una
realidad cambiante. De la panoramica que hemos descrito en este capitulo
se deduce que ni la realidad del pais ni, por ende, la realidad migratoria son
las mismas que hace 25 afios. En este sentido, las herramientas y disposi-
tivos usados entonces no son adecuados a las necesidades actuales. Proce-
sos rigurosos de diagnoéstico de realidades y necesidades son, por ello, muy
necesarios para llevar a cabo las politicas de inmigracién (léase cohesion
social) con acierto.

3. Mayor esfuerzo en el anélisis de dispositivos y coordinacién inte-
rinstitucional de cara a evitar duplicidades y solapamientos y, en consecuen-
cia, optimizar recursos. La cuestién de la coordinacién interinstitucional es
inevitable, ya que la gestién de la inmigracién afecta a instancias europeas,
nacionales, regionales, locales y de barrio. Se trata de una cuestion dificil
y, desde luego, no resuelta, pero que deberia ser tenida siempre en cuenta,
especialmente en nuestros entornos, en los que los recursos son escasos,
debiendo por ello asegurar su buen uso.
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4. Incidir en aspectos de sensibilizacion, convivencia y cohesién so-
cial. La integracién, punto de partida clasico de las politicas migratorias,
ha de dejar paso a un modelo mas amplio y ambicioso que supere los con-
ceptos de extranjeria y contemple una sociedad acogedora en la que todos
tienen cabida. En este ambito, las tareas de sensibilizacién son cruciales,
como se ha demostrado empiricamente en nuestro pais.

4. Aplicaciones practicas

A continuacioén, y en funcién del diagnéstico llevado a cabo en pa-
ginas anteriores, enumeramos una serie de instrumentos o medidas concre-
tas de fomento de la integracién, la inclusién y la cohesién social. Incluimos
ejemplos ya operativos de algunos de ellos.

4.1 Programas de fomento del empleo y la empleabilidad de los
migrantes

O Programas que fomentan la empleabilidad general. Se busca el
adiestramiento y la formacion, académica o profesional, el acompafia-
miento en la busqueda de empleo, el fomento del autoempleo, la asisten-
cia psicosocial. En suma, este tipo de programas se basan en el disefio
de itinerarios integrales de busqueda, consecucién y mantenimiento de
la empleabilidad.

O Programas dirigidos al fomento del autoempleo y la actividad em-
prendedora, teniendo en especial consideracién aquellos enfocados a la
economia social.

O Programas encaminados a fomentar la conciliacion de la vida la-
boral y familiar.

O Programas enfocados a la erradicacién del trafico de personas
con fines de explotacion laboral o sexual y a promover la inclusién de
las victimas en el mercado laboral a través de esquemas basados en
la formacién y adiestramiento profesionales, trabajando la integracién
social.

O Programas orientados a facilitar la integracién social y profesional
de familias migrantes en areas rurales con baja densidad de poblacién,
en funcién de procesos de seleccién, formacion, apoyo y seguimiento
personalizados.

O Programas dirigidos a fomentar la gestién de la diversidad en el
ambito laboral mediante la creacién de la figura de los mediadores labo-
rales y la formacién de mandos superiores e intermedios.
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O Programas de fomento de la diversificacién profesional, incluyendo
la creacién de servicios que ofrecen informacion, asesoria, acompana-
miento, traduccién de documentos y otras formalidades necesarias para
el reconocimiento de titulos o capacidades adquiridas en el pais de origen.

O Programas de fomento de la interaccién entre organizaciones, el
intercambio de informacién y la potenciacién de las buenas practicas.

CECALE - GUIA DE BUENAS PRACTICAS PARA LA INTEGRACION LABORAL DEL
TRABAJADOR INMIGRANTE

Editada por la Confederaciéon de Organizaciones Empresariales de Castilla y Ledn, esta guia resume el
abanico de experiencias realizadas por las empresas de Castilla y Ledn que se estan desarrollando para la
integracion laboral de los trabajadores extranjeros.

www.cecale.es/cecale/cm/inmigracion/tkContent?pgseed=1306874816999&idContent=27560&locale=es_
ES&textOnly=false

4.2 Incorporacion de sistemas de calidad y adiestramiento de
profesionales y voluntarios

» Programas encaminados a la implantacién de sistemas de calidad
que permitan mejorar de manera eficaz y eficiente la gestiéon de los pro-
gramas de integracién de inmigrantes.

» Programas de formacion de profesionales y voluntarios a través de la
participacién en cursos y seminarios. Asistencia técnica especifica presta-
da por otras organizaciones y formacion especializada impartida desde la
experiencia de organizaciones que trabajan con migrantes.

CANTABRIA ACOGE - ESCUELA DE FORMACION PARA EL VOLUNTARIADO

Esta organizacion pide a sus voluntarios que manejen con claridad ciertos principios sociales, participativos,
democraticos y culturales; que luchen por lograr una integracion intercultural; y que se responsabilicen
de las labores realizadas en la asociacion. Por este motivo, Cantabria Acoge procura a sus voluntarios la
oportuna informacion, formacién, orientacion y apoyo; asi como los materiales necesarios para el ejercicio
de las funciones que desarrollen.

www.cantabriaacoge.com/actividades-formativasq

4.3 Programas de sensibilizacion y prevencion de la
discriminacion en el centro de trabajo

» Sensibilizacién y eliminacién de los prejuicios de los empresarios a
la hora de contratar inmigrantes.

» Prevencién de la discriminacién en el acceso y la continuidad en el
empleo y promocion de la igualdad de trato en el trabajo a la poblacién
nativa y a la extranjera.

» Fomento de la diversidad cultural en la empresa.
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» Sensibilizacién acerca de la lucha contra el racismo y la xenofobia
en el centro de trabajo.

» Fomento de la investigacion, el anélisis y la divulgacion de las con-
diciones de empleo de la poblacién inmigrante.

MINISTERIO DE EMPLEO Y SEGURIDAD SOCIAL - PROYECTO “GESTION DE LA DIVERSIDAD
CULTURAL EN LA PEQUENA Y MEDIANA EMPRESA” (GESDIMEP)

Incluido en el marco del programa PROGRESS y desarrollado a través del OBERAXE, el proyecto GESDI-
MEP va dirigido a los trabajadores y los propietarios de pequefias y medianas empresas, que constituyen
la mayoria de la comunidad empresarial de Espafia. También se dirige a las organizaciones empresariales,
sindicatos, organizaciones no gubernamentales y otras instituciones de la sociedad civil, asociaciones de
inmigrantes, universidades, escuelas de negocios, centros de incubacién de negocios y otros entornos
profesionales que intervienen en la gestion de la diversidad cultural.

El proyecto analiza la diversidad cultural en las pequefias y medianas empresas (como la empresa “Mez-
cladis” o Fundacién ARED) y corporaciones locales (como el Servicio Municipal de Empleo de Matar6)
o sindicatos (CC.OO. Catalufia).

El resultado mas relevante consiste en la identificacion de acciones transferibles que pueden ayudar a mejo-
rar la gestion de la diversidad cultural en el lugar de trabajo y a fortalecer la imagen positiva de la integracion
de los inmigrantes y las minorias étnicas en las pequefias y medianas empresas.

http://explotacion.mtin.gob.es/oberaxe/documentacion_descargaFichero?bibliotecaDatold=4053

4.4 Programas de educacion extracurricular

» Promocién de la integracién y la armonia intercultural de cara a
compensar desigualdades.

» Prevencion del absentismo escolar.

» Aprendizaje de la lengua y cultura de la sociedad de acogida jun-
to con el fomento de acciones interculturales. Apoyando especialmente
aquellos programas encaminados a la promocion de las nuevas tecnolo-
gias y de fomento al respeto del medio ambiente.

» Programas encaminados al fomento de la participacién de las fami-
lias migrantes en el proceso educativo de sus hijos y en las actividades de
la comunidad educativa.

» Programas de promocion de la sensibilizacion en las aulas.

RED DE ESCUELAS INTERCULTURALES

La creacion de la Red de Escuelas Interculturales tiene como objetivo impulsar el proceso de adaptacion es-
colar al concepto de educacion intercultural. Para facilitar y promover el disefio y la realizacién de propues-
tas y programas interculturales, se plantean un conjunto de recomendaciones para orientar y dar sentido a
los centros educativos que decidan adherirse a este proyecto.

Los principios inspiradores de este proyecto son: la importancia de la ciudadania por encima de otras consi-
deraciones socioculturales, el sentido de la globalidad y la transversalidad de la educacion intercultural y la
interrelacion entre todas las actuaciones y los actores de la comunidad educativa.

http://www.escuelasinterculturales.eu/spip.php?articlel
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4.5 Programas para mujeres o en los que las mujeres son las
beneficiarias principales

» Promocion del acceso, la participacién y el compromiso de mujeres
migrantes en todas las areas de la vida social.

» Promocion del conocimiento, la sensibilizacién, las actuaciones y
las redes sociales de apoyo a mujeres o menores migrantes victimas de
la prostitucién o del trafico de personas con fines de explotacion sexual.
En especial aquellos programas que implican una atencién integral y los
que tienen como objetivo la creacion o el fortalecimiento de unidades
moviles de cuidado a las victimas en situacion de aislamiento.

FUNDACION ISADORA DUNCAN - CENTRO DE DIA PARA MUJERES

Este centro estéa dirigido a las familias monoparentales (madres solteras, viudas, etc), mujeres vic-
timas de violencia doméstica, inmigrantes y, en general, a todas aquellas mujeres que lo precisen.
Presta servicios de informacion y orientacion social, juridica, psicologica y laboral y organiza talleres
de economia doméstica en los que se realizan actividades que persiguen tanto aportar conocimientos
y habilidades como servir de marco convivencial y de ocio.

isadoraduncan.es/node/88

CONCEJALIA DE IGUALDAD DEL AYTO. DE ALCALA DE HENARES - PROGRAMA ASISTE

El Programa Asiste doté a la Concejalia de Igualdad de un servicio dirigido a asistir a las mujeres inmi-
grantes y a los menores en situacion de vulnerabilidad. Su principal objetivo es la asistencia integral a
mujeres inmigrantes en situacion de vulnerabilidad, a través de itinerarios de normalizacion y talleres,
y el cuidado y atencién de los hijos de estas mujeres.

www.aytoalcaladehenares.es/portalAlcala/contenedorl.jsp?seccion=s_fnot_d4_v1.jsp&contenido=16
325&tipo=8&nivel=1400&layout=contenedorl.jsp&codResi=1&language=es

» Acciones de prevencion, sensibilizacién e implementacién de apoyo
institucional a victimas de la violencia de género y sus hijos.

» Fomento del acceso normalizado de mujeres a los programas ge-
nerales de promocién del empoderamiento, la formacién y el liderazgo.

4.6 Programas de promocion de la igualdad de trato y no
discriminacion en la sociedad de acogida

» Promocion de la multiculturalidad y fomento de la aceptacién de la
diversidad en el entorno social, especialmente en colegios, centros de
salud y en todas aquellas areas en las que la mediacién social resulta
ser una herramienta necesaria de intervencion.

» Programas encaminados a combatir el racismo, la discriminacién
racial, la xenofobia y otras formas relacionadas de intolerancia.
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» Promocion de la no discriminacion y la igualdad de trato a los in-
migrantes.

» Profundizacién en el conocimiento de la situacién de los migrantes
a través de la difusién de estudios y publicaciones.

» Promocioén de la igualdad de trato y no discriminacion teniendo en
cuenta las necesidades especiales de determinados colectivos (muje-
res, jovenes, menores, mayores, analfabetos y discapacitados).

» Mejora en el tratamiento de la informacién que en materia de inmi-
gracion se lleva a cabo en los medios.

ANDALUCIA ACOGE - PROGRAMA NEMESIS

Es un programa de intervencion juridica con poblaciéon migrante. Se estructura en dos fases: la primera,
dirigida a promover la insercién social de las personas inmigrantes y sus familias mediante una atencién a
las necesidades basicas y una mejora en el acceso a los recursos locales en todas las areas de intervencion
integral; la segunda, orientada a facilitar la promocién y defensa de los derechos y libertades de la poblacién
migrante, para ayudar a su integracion real.

http://acoge.org/proyectos/

CONFEDERACION ESTATAL DE PERSONAS SORDAS - GUIA INFORMATIVA PARA
PERSONAS SORDAS INMIGRANTES

Esta guia proporciona a dicho colectivo la informacién, la orientacion y el asesoramiento necesarios para
integrarse en Espafia: recursos existentes en materia de inmigracién y dentro de la comunidad sorda,
marco legal y tramites, derechos y obligaciones que les corresponden, acceso a los distintos sistemas de
proteccion social (salud, educacion, servicios sociales...), etc.

http://www.cnse.es/inmigracion/principal.php

5. A modo de conclusiéon

En Esparfia tenemos siete millones de personas, un 15% de la pobla-
cién, de origen extranjero. La mayor parte de este grupo ha venido a Es-
pafa a trabajar, a ocupar unos puestos de trabajo que la poblacién nativa
habia abandonado. Son los trabajos mas duros y con peores salarios del
mercado. Este hecho, junto con una mayor debilidad en sus redes sociales
y familiares, coloca a estas personas en una situacién de mayor vulnerabi-
lidad, cuestion que se ha exacerbado con la crisis econémica que hemos
vivido ultimamente. Pero la crisis no ha actuado como factor expulsor de
los extranjeros; han venido aqui a quedarse y ya tenemos entre nosotros una
incipiente segunda generacion.

De manera paralela, aunque mas lentamente, las politicas de inmigra-
cién han ido evolucionando parejas al fenémeno. De un concepto de inmi-
gracion ligado a la politica de extranjeria y de control de fronteras, cami-
namos hacia la consideracién del fenémeno migratorio ligado al empleo y
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a la integracion social. Las tltimas tendencias apuntan hacia el disefio de
modelos cohesivos que fomentan en gran medida la participacién. Desgra-
ciadamente, la crisis ha dado al traste con la implantaciéon de una serie de
medidas previstas en este ambito. Los retos que se plantean, vista la madu-
rez del fenémeno, no son ya de primera acogida, sino de promocién de la
igualdad de trato, de ejercicio de derechos sociales y politicos, de ejercicio
profesional y de acceso a la nacionalidad y derecho al voto.

¢Cudles han sido los aciertos de nuestra politica migratoria? Desde lue-
go el acento puesto en la participacién de todos los actores involucrados en
el disefio de politicas, la sensibilizacién social y el enfoque en la promocién
de la igualdad de trato y no discriminacién. Nuestro principal problema en
los tltimos tiempos ha sido, obviamente, la falta de recursos. No obstante,
cabria pensar que la mencionada falta de recursos puede haberse usado
como excusa miope para eliminar algunos dispositivos cuya eficacia ha sido
probada y que han sido cruciales para mantener la cohesién social durante
estos afios de crisis.

Por tltimo, hemos de indicar que, dado el perfil de trabajador que ofre-
ce la mayor parte de los migrantes, nuestro principal reto es la gestion de
la diversidad cultural en el trabajo. Por ello, la mayor parte de los recursos
y los programas que encontramos en atencién a poblacién migrante estan,
de manera directa o indirecta, vinculados a la formacion, al empleo y a la
sensibilizacion en el mundo del trabajo. El segundo bloque, como no podia
ser de otra manera, esta enfocado a la promocién de la igualdad de trato y
no discriminacién en general.

Es justo congratularse del escaso nimero de incidentes racistas o xe-
néfobos que han tenido lugar durante esta travesia del desierto de la que
parece que estamos saliendo. No obstante, hemos de ser conscientes de que
la incardinacién de la poblacién de origen extranjero en nuestro entorno
ha pasado de ser excepcién a regla general. Son simplemente nuevos ciu-
dadanos con sus familias. Es, por tanto, tarea de todos construir un futuro
comun desde la perspectiva de la inclusion y la paz social.
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1. Introduccion

La preocupacién de la Fundacién Encuentro por la situacién de las per-
sonas en el mercado de trabajo espanol se ha reflejado a lo largo de los
distintos informes, en los que se ha prestado atencién a la evolucién del
empleo, su contexto y las dificultades de distintos colectivos como pueden
ser jovenes, mujeres, inmigrantes o parados de larga duracién, entre otros.
En esta edicion, el objetivo de este capitulo es analizar la evolucién del mer-
cado laboral, con una atencién especial al dltimo bienio, que parece indicar
la ansiada creacién de empleo.

Las cifras de destruccién de empleo son bien conocidas. Entre el tltimo
trimestre de 2007 y el mismo de 2013, el nimero de ocupados cayé en mas
de tres millones y medio de personas. Algunas variaciones positivas inter-
trimestrales en 2010, 2011 y 2013 apuntaban una ligera recuperacién, pero
la comparacién con el mismo trimestre del afio previo arrojaba, de nuevo,
cifras negativas, mostrando que la creacién de empleo era meramente co-
yuntural y que la recuperacién econémica no llegaba. Afortunadamente, a
partir del primer trimestre de 2014 hemos observado una evolucién positiva
en el nimero de ocupados. Las cifras muestran signos de recuperacién. Sin
embargo, son numerosos los retos a los que se enfrenta nuestro mercado de
trabajo para acercarnos a una situacion similar a la que dejamos en 2007.
Un nimero de parados por encima atn de los 5 millones y la precariedad,
en términos de temporalidad, parcialidad indeseada o bajos salarios, son
preocupaciones de la sociedad espafiola.

Este capitulo se estructura en torno a tres apartados. En el primero de
ellos, utilizamos los datos de la Encuesta de Poblacién Activa (EPA) para
estudiar la evolucién del mercado de trabajo en el tltimo afio y medio, en
el que se ha registrado creaciéon de empleo. En segundo lugar, se abordan
los retos del mercado laboral, en particular las caracteristicas que dificultan
el acceso al empleo de la poblacién parada. El tercer apartado se dedica a
revisar las politicas de empleo (tanto pasivas como activas), atendiendo al
papel que pueden desempeniar en este periodo de recuperacién econémica.
Finalmente, se termina con un breve apartado de reflexiones.
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2. Evoluciéon del mercado de trabajo: ¢podemos hablar de
recuperacion?

En el cuarto trimestre de 2007 comenzaba un proceso de destruccién
de empleo que ha cambiado el mercado de trabajo espafiol por completo!.
Tras siete afios de intensa crisis, el primer trimestre de 2014 parece marcar
un cambio en la tendencia. Asi, tomando este momento como referencia, en
los tltimos cinco trimestres se han creado 916 mil puestos de trabajo. Tras
alcanzar un minimo de 17 millones de personas ocupadas en ese primer
trimestre de 2014, durante el altimo afio y medio se han encadenado varios
trimestres de aumentos de empleo, tal y como se puede apreciar en el gra-
fico 1, en el que se muestra la variacién interanual en el nimero de perso-
nas ocupadas. En los tltimos cinco trimestres se han registrado variaciones
interanuales positivas, que, en 2015, han sido superiores al 2%. También
se puede observar que la evolucién es ligeramente mas positiva para los
hombres que para las mujeres. En definitiva, tras siete afios de destruccion
de empleo, nuestra economia vuelve a crear puestos de trabajo de forma
sostenida.

Gréfico 1 — Evolucién de la variacion interanual de las personas ocupadas segln sexo. En porcentaje de
variacién. 2007-2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de INE, Encuesta de Poblacion Activa, varios nimeros.

I Los informes de afios anteriores han tratado este tema de distintas formas. En el
Informe Espaiia 2011 con una aproximacioén general y en informes mas recientes atendiendo a
la situacién de mujeres y jovenes (2013) o de empresas y emprendedores (2012).
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Gréfico 2 — Evolucién del nUmero de personas ocupadas y paradas por sexo. En miles. 2007-2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de INE, Encuesta de Poblacion Activa, varios nimeros.

En este apartado, nos proponemos analizar este proceso de creacion de
empleo, tanto en términos de caracteristicas de los puestos de trabajo y de
las personas que ocupan los mismos como de sectores y ocupaciones.

En primer lugar, en el grifico 2 se muestra la evolucién de la ocupacién
y el desempleo segtin sexo. Se puede observar que el incremento del em-
pleo ha afectado principalmente a los hombres, con un 65% del total de los
puestos creados (596 mil). Asi, la tasa de empleo se sittia en un 52% en el
caso de los hombres y un 41,1% para las mujeres en el segundo trimestre
de 2015.

En términos de desempleo, en el periodo considerado se ha reducido en
784 mil personas, es decir, en una cantidad menor que el crecimiento del
empleo. Esto implica que la poblacion activa ha aumentado en 132 mil per-
sonas, distribuyéndose casi a partes iguales entre hombres y mujeres. Este
hecho también resulta muy positivo para la evolucién de nuestro mercado
de trabajo. Durante los anos 2012 y 2013, tanto la poblacién activa como
la poblacién en edad de trabajar se habia reducido, rompiendo la tenden-
cia de los anos previos. A problemas estructurales de nuestro mercado de
trabajo, como es el envejecimiento de la poblacién, se unian cuestiones
coyunturales, como el freno en la recepcién de inmigrantes y el aumento
de la emigracién entre jévenes espafioles en busca de mejores oportunida-
des laborales. Cuantificar las salidas de esparfioles al extranjero no es facil
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Gréfico 3 — Evolucién de la tasa de empleo segln sexo y nivel educativo. 2007-2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de INE, Encuesta de Poblacién Activa, varios nimeros.

por la falta de fuentes de informacién adecuadas?. No obstante, el nimero
de inscripciones de espaioles residentes en el extranjero experimenté un
fuerte crecimiento hasta 2011, permaneciendo en niveles superiores a los
de antes de la crisis desde entonces. Sobre esta cuestién, volveremos mas
adelante.

Una de las caracteristicas mas resefables del proceso de creacién de
empleo es que se ha localizado en personas con un nivel educativo medio o
alto. El nimero de individuos con estudios primarios o menos que tienen
trabajo se ha reducido, hecho que muestra las dificultades de acceso al
empleo de las personas con poca cualificaciéon. De hecho, incluso duran-
te la fase expansiva las tasas de empleo eran mucho menores que las del
resto de colectivos (inferiores al 40% para aquellos con estudios primarios
o menos). La destrucciéon de empleo afecté de forma mucho maés intensa
a este colectivo, reduciendo sus tasas de empleo en mayor medida que las
correspondientes a las personas de nivel estudios medio o alto. En el caso
de los hombres, dicha tasa se redujo a la mitad para quienes tienen estu-

2 Malo, M. A. y Cueto, B. (2014): “El empleo de los jévenes en Espafia: del bloqueo de
la entrada en el mercado de trabajo a la Garantia Juvenil”. MPRA working paper 54473.
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dios primarios y en mas de 20 puntos si se trata de un nivel secundario de
primera etapa3.

Si nos concentramos en lo que ocurre durante el altimo afio y medio,
tal y como se observa en el grafico 3, la creaciéon de empleo ha beneficiado
fundamentalmente a personas con un nivel educativo medio y alto, mien-
tras que quienes tienen estudios primarios o menos quedan fuera de este
proceso. También debemos tener en cuenta que este colectivo supone un
porcentaje importante de nuestra poblacién potencialmente activa, por lo
que se trata de un grupo al que se deben dedicar mayores esfuerzos para
mejorar sus posibilidades de insercién laboral.

Por otra parte, igualmente hay que considerar que el hecho de que se
ocupen personas de media o alta cualificaciéon no implica necesariamente la
creacién de puestos cualificados como tales, por la existencia de fenémenos
como la sobrecualificacién, tema sobre el que haremos algtin comentario
mas adelante.

2.1 Empleo asalariado y auténomo

En términos de situacion profesional, el 90,9% del empleo creado co-
rresponde a empleo asalariado y, por tanto, el 9,1% a empleo auténomo.
Este tipo de ocupacion por cuenta propia ha dado mucho que hablar duran-
te los ultimos afios, como consecuencia de la identificacion de auténomos
con emprendedores y de las muchas iniciativas que se han puesto en marcha
para fomentar el espiritu emprendedor. Sin embargo, si algo caracteriza el
empleo auténomo es su heterogeneidad, en términos de actividades econé-
micas o de perfil de la persona. Por tanto, la identificacién entre auténomo
y emprendedor dista de ser facil.

La tasa de autoempleo espafiola se ha mantenido relativamente estable
durante el periodo de crisis, en torno al 17%. A pesar de esta estabilidad,
debemos tener en cuenta que el nimero de ocupados por cuenta propia se
redujo en 600.000 personas entre 2008 y 2013. Tras llegar a un minimo de
3 millones de personas autoempleadas en 2011, en el segundo trimestre de
2015 alcanza las 3,1.

El que podemos calificar como ligero incremento del autoempleo debe
entenderse en un contexto de alta mortalidad de los negocios creados. La
dificil coyuntura econémica puede favorecer la entrada en el autoempleo,
pero también dificulta la supervivencia de estas iniciativas. Es decir, para
entender la evolucién del stock de auténomos, tenemos que analizar qué

3 En un andlisis por cohortes, Malo y Cueto (2014) muestran que el impacto de la crisis
ha sido mucho mas intenso para los trabajadores con un menor nivel de cualificacién, tanto
joévenes como mayores.
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Gréfico 4 — Evolucion de las altas y bajas en el Régimen Especial de Trabajadores Auténomos. 2009-2014
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Empleo y Seguridad Social, Anuario de estadisticas labora-
les, varios afos.

ocurre con las entradas y las salidas de esta situacién profesional. Tal y
como se puede observar en el grafico 4, el namero de altas en el Régimen
Especial de Trabajadores Autonomos (RETA) ha seguido una tendencia cre-
ciente en los dltimos afios?*. Asi, de 446 mil en 2009 se llega a un maximo de
707 mil en 2014. Pero, a la vez que aumenta el nimero de entradas, también
se incrementa el de salidas. Entre 2010 y 2012 el namero de altas y el niime-
ro de bajas era muy similar, de forma que el stock de auténomos permanecia
constante. Unicamente en el tltimo bienio las altas superan a las bajas y, asf,
el stock de afiliaciones en el RETA ha aumentado.

Por otra parte, también debemos referirnos a la elevada heterogeneidad
del colectivo de auténomos, que dificulta la citada identificacién con em-
prendedores. Asi, por ejemplo, nos encontramos tanto trabajadores inde-
pendientes como empleadores. Este segundo grupo es el que presenta mas
interés por su capacidad para generar nuevos empleos. Sin embargo, en la
actualidad representan tinicamente un 28,7% del total. Es decir, la mayor
parte de los auténomos crean tnicamente su propio empleo. Ademas, hay
que tener en cuenta que el autoempleo puede ser una oportunidad para
iniciar un negocio, pero también una salida a la falta de empleo asalaria-

4 La inclusién en 2008 de los Trabajadores del Régimen Agrario por cuenta propia en
el RETA impide disponer de una serie homogénea de altas antes de 2009.
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do. Diferenciar el autoempleo de oportunidad del autoempleo de necesidad
es complicado, pero resulta relevante por sus implicaciones en términos
de posible crecimiento del negocio. En este sentido, las politicas deberian
diferenciar més alla de la pura situacién legal de estar dado de alta en el
régimen especifico para auténomos. Tal y como se indicaba en el Informe
Esparia 2012, el talento empresarial de los emprendedores deberia medirse
por la dimensién potencial de su proyecto.

2.2 Caracteristicas del empleo asalariado

En cuanto al empleo asalariado, nos vamos a referir a tres cuestiones
principales: el empleo temporal, el empleo en el sector publico y el empleo
a tiempo parcial.

La temporalidad era uno de los principales problemas del mercado de
trabajo espafiol antes de la crisis, tras alcanzar una tasa del 34,5% en 2006.
Las reformas realizadas en los 90 y durante los primeros afios del siglo XXI
tenian como objetivo principal la reduccion del porcentaje del empleo tem-
poral. Su evolucion desde el inicio de la crisis era aparentemente positiva.
Asi, se registraba un minimo del 21,9% en el primer trimestre de 2013. Sin
embargo, este descenso de la tasa de temporalidad tinicamente reflejaba la
masiva destruccién de puestos de trabajo temporales frente al menor ritmo
de caida del empleo indefinido.

La evolucién en el dltimo afo y medio muestra que también la creacién
de puestos de trabajo se debe mayoritariamente a la contratacién temporal.
Asi, un 57,9% de los empleos por cuenta ajena generados en el periodo con-
siderado son contrataciones temporales. La importancia del empleo tem-
poral se percibe con mayor claridad si sefialamos que en los seis trimestres
analizados, el empleo indefinido aument6 un 3,3% mientras que el temporal
lo hizo en un 15%. La consecuencia es un nuevo incremento de la tempora-
lidad, que alcanza el 25,1% en el segundo trimestre de 2015.

Respecto al empleo en el sector publico, aunque ya desde finales de 2008
algunas medidas limitaban la contratacion, es a partir de 2011 cuando la
necesidad de reducir el déficit condiciona la evolucién del empleo puiblico®.
La limitacion de la tasa de reposicion de personal y posteriormente la no in-
corporacién de nuevo personal hicieron que tras alcanzar un maximo de 3,3
millones de empleados ptblicos en el tercer trimestre de 2011, se redujera
en casi 400.000 personas en los dos afios siguientes.

5 Para un analisis mas detallado de la evolucién del empleo en el sector puiblico puede
consultarse Montesinos, A., Pérez, J. J. y Ramos, R. (2014): “El empleo de las Administraciones
Publicas en Espaifia: caracterizacion y evolucién durante la crisis”. Banco de Espana, docu-
mentos ocasionales, n. 1.402. Los autores también revisan las actuaciones realizadas desde
2008 que tuvieron impacto sobre el personal de las Administraciones Publicas.
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Gréfico 5 — Evolucion de la tasa de temporalidad segtn tipo de sector. 2005-2015

40

s Sector privado

e Sector publico

35 L NN

30

25 ,

20 N —

Nota: Se define la tasa de temporalidad como el porcentaje de asalariados con contrato temporal respecto al total

de asalariados.
Fuente: Elaboracién propia a partir de INE, Encuesta de Poblacién Activa, varios nimeros.

Grafico 6 — Evolucion de los ocupados a tiempo parcial segin sexo. En porcentaje sobre el total de ocu-

pados. 2007-2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de INE, Encuesta de Poblacion Activa, varios nimeros.
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Gréfico 7 — Evolucion de los ocupados a tiempo parcial por el motivo de la jornada parcial. En porcentaje.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de INE, Encuesta de Poblacion Activa, varios nimeros.

Debemos hacer una referencia adicional al empleo en el sector publico,
relacionada con la temporalidad. La identificaciéon habitual de los traba-
jadores en el sector publico con personal funcionario nos puede llevar a
concluir que la temporalidad es un fenémeno exclusivo del sector privado,
lo que seria por completo equivocado. Tal y como se puede observar en el
grafico 5, se situaba en torno al 25% hasta 2011. Aunque hasta 2009 esta
tasa era sustancialmente mas baja que en el sector privado, a partir de este
afio se igualan, como consecuencia de la destrucciéon de empleo temporal
en el sector privado.

La temporalidad en el sector publico tuvo una fase de reduccién en
2012-2013, como consecuencia de las distintas medidas puestas en marcha
para controlar el gasto publico, pero desde entonces sigue una tendencia
creciente, al igual que en el sector privado. En resumen, las medidas para
reducir la temporalidad en nuestro mercado de trabajo deberian considerar
que también constituye una caracteristica del sector publico y que, por lo
tanto, este hecho debe tenerse en cuenta a la hora de disefiar politicas de
lucha contra la precariedad.

Finalmente, nos referiremos al empleo a tiempo parcial. Espana re-
gistra una de las tasas mas bajas de empleo a tiempo parcial en la Unién
Europea (un 19,6% en 2014 en la Unién Europea-28, frente al 15,8% en
Espana, de acuerdo con Eurostat). Al igual que en el caso de la mayor par-



160 Informe Esparia 2015

te de los paises europeos, se trata fundamentalmente de empleo femenino.
Mientras que en el periodo anterior a la crisis, la tasa de empleo a tiempo
parcial masculina no superaba el 5%, en el caso de las mujeres superaba
el 20% (grafico 6). La tendencia desde 2009 es creciente, tanto entre los
hombres como entre las mujeres. Asi, el empleo a jornada parcial alcanza,
en el segundo trimestre de 2015, un 25,2% en el caso de las mujeres y un
8% en el de los hombres.

Es habitual vincular la jornada parcial con empleo precario. A priori, no
hay razones que justifiquen esta identificacion, pero ciertas caracteristicas
hacen facil su asociacién. La principal es que el empleo a tiempo parcial no
es voluntario en la mayor parte de las ocasiones. Asi, la parte negativa del
incremento del empleo a tiempo parcial es que ha venido acompafiado de
un aumento de quienes se encuentran en esta situacién porque no han po-
dido acceder a un trabajo a jornada completa. Tal y como se puede apreciar
en el grafico 7, en el segundo trimestre de 2015, un 63,3% de los ocupados a
tiempo parcial desearian trabajar a tiempo completo, cuando poco mas de
una tercera parte se encontraban en esa situacién en 2007.

2.3 Evolucion del empleo por ramas de actividad

El analisis de las ramas de actividad en las que se genera empleo resulta
de gran interés para conocer el potencial de crecimiento de esas ramas y
el tipo de ocupaciones asociadas. En el grafico 8 se puede observar que la
creaciéon de empleo se da en la mayor parte de las ramas de actividad, con
crecimientos normalmente por debajo de las 25.000 personas en el periodo
considerado (primer trimestre de 2014 a segundo trimestre de 2015). Vamos
a sefialar aquellas que han tenido un incremento mas intenso.

Tres cuartas partes de los empleos generados se concentran en 12 ramas.
De hecho, sélo los “Servicios de comidas y bebidas” suponen el 17,8% del to-
tal y, si afladimos los “Servicios de alojamiento”, la suma asciende a un 27,2%.
Con estas cifras podemos concluir que son dos ramas muy ligadas al turismo
las que han conseguido contribuir a la creaciéon de empleo en Espaiia. Se tra-
ta, por tanto, de un sector clave en nuestra recuperaciéon econémica.

Las siguientes ramas que contribuyen a la evolucién positiva de la ocu-
pacién son el “Comercio al por menor” (con un 9,7%) y dos ramas relacio-
nadas con la construccién, que suman un 16,8%.

A partir de estos datos, podemos sefialar que el crecimiento del empleo
recae en tres ramas de actividad: hosteleria, comercio y construccién. Se
trata, en general, de sectores intensivos en trabajo, lo que puede contribuir a
una generacién rapida de empleo. Sin embargo, también se trata de sectores
poco intensivos en innovacion y desarrollo, lo que limita sus perspectivas
de largo plazo y explica, al menos en parte, que la mayor parte de las ocu-
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Gréfico 8 — Variacion absoluta en el nimero de ocupados por ramas de actividad. En miles. Primer trimes-
tre de 2014-Segundo trimestre de 2015
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turisticos, servicios de reservas y actividades 23,4
relacionadas con los mismos

Fuente: Elaboracién propia a partir de INE, Encuesta de Poblacién Activa, varios nimeros.

paciones que se hayan generado sean de media o baja cualificacién, como
veremos a continuacion.

Por otra parte, también es resefable la contribucién de la construccién,
sector que sufrié la mayor caida de puestos de trabajo hasta 2013. Se trata
de un dato positivo, pero tampoco debemos esperar que pueda volver a em-
plear al mismo nimero de ocupados que antes de la crisis. La sexta rama
esté ligada al sector publico y su crecimiento ha aportado un 5,8% de la
creaciéon de empleo experimentada en el periodo estudiado, una vez que se
han reducido las restricciones a la contratacién de personal en las Adminis-
traciones Publicas, probablemente como consecuencia de las convocatorias
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electorales de este afio. Tal y como se puede observar en el grafico, las res-
tantes ramas de actividad han aportado todas ellas menos de un 4% del total
del empleo generado.

En resumen, la creacién de empleo se ha concentrado en pocas ramas de
actividad, en su mayoria caracterizadas por empleo de baja o media cuali-
ficacién. A pesar de las muchas ocasiones en que se ha hablado de cambio
en el modelo econémico, los datos muestran que esto no ha ocurrido y que
nuestro pais sigue dependiendo de turismo y construccién para reducir el
desempleo.

2.4 Evolucion del empleo segiin ocupacion

En el grafico 9 se muestra la variacién en el periodo estudiado del nime-
ro de ocupados segun la ocupacién desarrollada. Como cabe esperar, dado
el crecimiento sectorial expuesto, el mayor aumento en términos de ocupa-
ciones corresponde a los “Trabajadores asalariados de los servicios de res-
tauracion”, que suponen un 14,8% del empleo total generado (135.000). Si
a ésta afniadimos otras doce ocupaciones adicionales, el conjunto supone el
75% del empleo creado. Entre ellas, encontramos algunas relacionadas con
la construcciéon (“Trabajadores en obras estructurales de construccién y afi-
nes”, “Trabajadores de acabado de construcciones e instalaciones —excepto
electricistas—, pintores y afines”, “Operadores de instalaciones y maquinaria
fijas”, “Peones de la construccion y de la mineria”) y con el comercio (“De-
pendientes en tiendas y almacenes”), las otras dos ramas de actividad que
suponian un mayor porcentaje del nuevo empleo.

Un rasgo que se debe destacar es que pocas de las ocupaciones situadas
en los primeros puestos del grafico corresponden a puestos de alta cuali-
ficacién. Unicamente en el puesto once aparecen los “Profesionales de las
ciencias fisicas, quimicas, matemaéticas y de las ingenierias” (grupo 2). Un
9,2% de los nuevos empleos corresponde a ocupaciones del grupo 2 y un
10,5% al grupo 3. El grupo 1 apenas ha cambiado (se ha reducido en un
0,2%) v, por el contrario, los grupos 7 a 9 han crecido en un 38,2%. Es decir,
la mayor parte de los puestos de trabajo creados son de cualificacién media
y baja.

Esta caracteristica debemos relacionarla con otro rasgo comentado pre-
viamente: que el mayor crecimiento del empleo se ha registrado entre perso-
nas con un nivel educativo medio alto. La explicaciéon de ambos hechos es la
sobrecualificacién. Si comparamos el nivel educativo con la ocupacién de-
sarrollada (tabla 1), observamos que, efectivamente, una elevada proporcién
de personas con estudios universitarios desarrolla su trabajo en ocupaciones
de media o baja cualificacion. Asi, un 47,3% se enmarca en ocupaciones de
los grupos 1 y 2. Sin embargo, en el otro extremo, un 12,7% son empleados
administrativos y otro 12,8% trabajadores de servicios. De la misma forma,
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Gréfico 9 — Variaciéon absoluta en el nimero de ocupados por ocupacién. En miles. Primer trimestre de
2014-Segundo trimestre de 2015
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las personas con estudios de Formacién Profesional se ocupan principal-
mente como trabajadores de servicios, casi en la misma proporcién que quie-
nes tienen estudios secundarios con una orientaciéon general.
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Tabla 1 — Relacién entre nivel de estudios y ocupacion desarrollada. En porcentaje. 2015

Secundarios Secundarios Secundarios

Primarios . ) . ) L .
primera orientacion orientacion Superiores Total
0 menos .
etapa general profesional

Directores y gerentes 2,9 2,4 4,9 15 6,5 4,4
Técnicos y profesionales 0,1 0,2 16 11 40,8 17.4
cientificos e intelectuales
Técnicos y profesionales 19 43 155 85 151 10,6

de apoyo

Empleados contables,
administrativos y otros 2,2 55 15,8 10,1 12,7 10,2
empleados de oficina

Trabajadores de
servicios de restauracion,
personales, proteccion y
vendedores de comercio

25,0 29,0 31,3 37,6 12,8 23,0

Trabajadores cualificados
en el sector agricola,
ganadero, forestal y
pesquero

6,6 4,6 2,0 21 0,7 2,5

Artesanos y trabajadores
cualificados de las
industrias manufactureras
y la construccion

16,8 18,0 8,2 17,1 54 11

Operadores de
instalaciones

y maquinaria, y
montadores

Ocupaciones elementales 34,3 21,4 13,0 11,5 3,0 12,8
Ocupaciones militares 0,0 0,4 1,1 0,5 0,4 0,5
Total 100 100 100 100 100 100

10,3 14,1 6,7 10,0 2,6 7,5

Fuente: Elaboracion propia a partir de INE, Encuesta de Poblacién Activa, segundo trimestre de 2015.

La sobrecualificacién no es necesariamente negativa, si se trata de un fe-
némeno temporal que constituye un puente hacia las profesiones adecuadas
al nivel de estudios obtenidos. Sin embargo, en el caso espaiiol, las cifras pa-
recen indicar que se trata de un fenémeno que se mantiene en una elevada
proporcién incluso tras afios de experiencia profesional.

3. Retos en el corto y medio plazo

Las cifras de crecimiento del empleo invitan al optimismo. Sin embargo,
debemos tener en cuenta que la cifra de parados en el segundo trimestre de
2015 aun alcanza los 5,149 millones y la tasa de desempleo se sitda en un
22,4%. Ademas, algunas caracteristicas de la poblacién parada nos hacen
reflexionar sobre las dificultades de insercién de algunos grupos. Entre és-
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Gréfico 10 — Caracteristicas de la poblacién parada. En porcentaje. 2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de INE, Encuesta de Poblacién Activa, segundo trimestre de 2015.

tas, cabe destacar el alto porcentaje de parados de larga duracién, la baja
cualificacién de un elevado grupo de parados y la intensidad del desempleo
entre los jévenes y las personas mayores de 45 afios.

Como se puede observar en el grafico 10, mas de una cuarta parte del
total de parados son jévenes menores de 29 afios. Aunque la atencién de
las politicas se ha concentrado mucho en este colectivo, no debemos dejar
de senalar que mas de una tercera parte son personas mayores de 45 afios.
Este grupo también presenta problemas importantes de insercién laboral,
puesto que normalmente en él también se concentran los parados de larga
duracién y los de menor cualificacién. Sin una orientacién adecuada, las
probabilidades de vuelta al empleo son muy bajas, lo que puede llevar a la
exclusion laboral y a la pobreza.

3.1 La formacion de la poblacion desempleada

Una de las caracteristicas clave de la poblacién parada es su bajo nivel
de cualificacién. Mas de la mitad de los parados espanoles tienen estudios
no especializados, es decir, primarios o secundarios de primera etapa. Tal y
como hemos visto previamente, este colectivo tiene bajas tasas de empleo,
el impacto de la crisis ha sido superior y, por el momento, no se esta benefi-
ciando de la creacién de empleo durante el altimo afio y medio.
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Gréfico 11 — Poblacién parada por nivel educativo y grupos de edad. En porcentaje. 2015

M Primarios o menos Secundarios, primera etapa
Secundarios, orientacion general Secundarios, orientacién porfesional

W Superiores

Del6a De20a De25a De30a De35a Ded40a De45a De50a DeS55a De60a Total
19 afios 24 afios 29 afios 34 afios 39afios 44 afios 49 afios 54 afios 59 afios 64 afios

Fuente: Elaboracién propia a partir de INE, Encuesta de Poblacién Activa, segundo trimestre de 2015.

Como vemos en el grafico 11, el 54,8% de la poblacién parada tiene como
maximo estudios obligatorios. Ademas, no se trata de un rasgo que carac-
terice tinicamente a las personas de méas edad, que pudieron alcanzar me-
nores niveles educativos en su juventud. En estos grupos, el porcentaje de
personas con estudios obligatorios llega a superar el 70% en el caso de los
mayores de 55 afios. No obstante, también entre los menores de 40 afos se
observa que en torno a la mitad de los parados tienen estudios primarios
o secundarios de primera etapa. A partir de estas caracteristicas podemos
concluir que este colectivo necesita medidas de apoyo para su integracién
laboral, puesto que por si mismo sus posibilidades de insercién son bajas.

Por otra parte, también se puede destacar que hay una elevada propor-
cién de personas con estudios universitarios en comparacién con quienes
tienen estudios de Formacién Profesional superior o Bachiller.

3.2 El desempleo de larga duracion

Una de las caracteristicas que dificultan la insercién en el mercado de
trabajo es la duracién del periodo de desempleo. Cuanto mas tiempo esta
una persona alejada de la ocupacién, mayor es la pérdida de capital huma-
no, y mas complicada resulta la vuelta al empleo.
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Gréfico 12 — Evolucién de la poblacién parada por tiempo de bisqueda de empleo. En porcentaje. 2007-2015
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE, Encuesta de Poblacion Activa, varios nimeros.

Si consideramos como parados de larga duraciéon aquellos que llevan
2 o mas afios sin empleo, este colectivo suponia menos de un 15% en 2007
(grafico 12), mientras que en el segundo trimestre de 2015 casi llega al 50%
(un 45,4%). En cambio, el porcentaje de parados que llevan menos de 6 me-
ses en desempleo comienza a disminuir de forma dréstica a partir de 2009,
hasta situarse en un 24,2% en el segundo trimestre de 2015.

Ademas, los parados de larga duracién son en su mayoria mayores de 45
anos (un 41,5% en el segundo trimestre de 2015, frente al 24,6% de los pa-
rados de corta duracién) y personas con un nivel educativo bajo (un 16,5%
con estudios primarios o menos, frente al 11,3% de los parados de corta
duracion). Es decir, junto a la larga duracién del periodo de desempleo se
presentan otras caracteristicas que también contribuyen a dificultar la rein-
sercién en el mercado de trabajo. De nuevo, este colectivo necesita medidas
de apoyo que mejoren su situacién relativa en el mercado de trabajo.

3.3 El desempleo juvenil

Uno de los colectivos mas afectados por el desempleo son los jovenes.
El hecho de que los menores de 25 afios hayan superado tasas de paro del
50% ha disparado las alarmas sobre las consecuencias del desempleo en
este colectivo. Los datos de la Encuesta de Poblacién Activa muestran que,
en el segundo trimestre de 2015, su tasa de actividad se situaba en un 38,9%,
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lo que implica un descenso de mas de 10 puntos en 6 afios. Parte de este
descenso se debe al incremento de los jévenes que cursan estudios. Asi, el
porcentaje de menores de 25 afios que esté estudiando se sitda en un 70,3%
en el segundo trimestre de 2015, cuando en 2007 no llegaba al 60%.

El incremento de la inactividad por razén de estudios explica en parte
el dramaético ascenso de la tasa de paro juvenil. Pero la razén principal ha
sido que la destrucciéon de empleo se ha concentrado en este colectivo y ha
intensificado gravemente las dificultades en la transicion del sistema edu-
cativo al empleo. Ademas, la creacién de empleo del tltimo afio y medio ha
beneficiado poco a los mas jévenes. Del total de empleo creado, tnicamente
un 9,2% corresponde a menores de 25 anos.

El aumento del paro juvenil no es una caracteristica tnica de nuestro
mercado de trabajo sino que ha sido comtn a la mayor parte de los paises
europeos, si bien en Espana dicho crecimiento ha sido de mayor intensidad.
Asi, la Unién Europea lanza el programa Garantia Juvenil, con el objetivo
de proporcionar a los menores de 25 afios® algun tipo de oferta (formacion,
practicas, empleo) en un periodo corto (4 meses) tras el fin de los estudios
o el inicio del periodo de paro. La Garantia Juvenil surge a semejanza de
los programas implementados por los paises nérdicos durante los afios 80 y
90, para evitar el desempleo de larga duracién durante el transito del siste-
ma educativo al mercado laboral. A pesar de las expectativas que se hayan
podido generar, la evidencia sobre su impacto es limitada y dista de ser
concluyente sobre la existencia de un efecto positivo, el cual depende del
tipo de medidas, de las caracteristicas de los jovenes, de la capacidad de
los servicios publicos para llevar a cabo los programas o de la coyuntura
econémica’.

El proceso de puesta en marcha de la Garantia Juvenil en Espafia ha te-
nido que considerar las caracteristicas del mercado de trabajo espafiol, en
un contexto descentralizado en el que las competencias en politicas activas
recaen en las comunidades auténomas y con pocos recursos si tenemos en
cuenta la magnitud del paro juvenil (muy superior a las cifras de otros paises
europeos en los que se implement68). En los préximos meses, veremos cuéles
seran los resultados de estas medidas, pero ya podemos sefialar que uno de los
aspectos mas controvertidos ha sido la puesta en marcha de una plataforma
nueva para la inscripcién de los potenciales destinatarios de los programas,
la cual ha cosechado un niimero muy bajo de inscripciones. El programa esta
dirigido a jévenes no ocupados y que no cursen estudios ni formacién, ascen-
diendo los potenciales destinatarios a 845 mil, seguin las cifras aportadas por

® En el caso espafiol, el limite de edad se ampli6 a los 29 afios en julio de 2015.

7 Véase el documento de la Organizacién Internacional del Trabajo Garantias Juveni-
les: ¢una respuesta a la crisis del empleo juvenil?

8 Con cifras inferiores al 25% mientras que en Espafa se situaba en torno al 50%.
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el Gobierno. En agosto de 2015 se encontraban inscritos en el Sistema Nacio-
nal de Garantia Juvenil 95.399 jévenes?, lo que implica menos de un 8% de los
posibles usuarios. La cifra resulta muy baja en cuanto a las expectativas que
podriamos tener dada la magnitud del paro juvenil en nuestro pais.

En este sentido, podemos realizar varias consideraciones. En primer lu-
gar, el registro telemético con identificacion electrénica ha podido suponer
una barrera de entrada para muchos jévenes, en especial para aquellos con
un bajo nivel educativo o menor acceso a recursos digitales. Ademas, los
problemas de registro con el formulario han sido muchos, de acuerdo con
las quejas de numerosos usuarios en entidades colaboradoras, blogs y otras
plataformas. Y, por otra parte, la decisién de participar en los programas
sigue recayendo en los destinatarios de los mismos. Esto puede suponer de-
jar fuera del sistema a las personas que tienen menos informacién o menos
confianza en la iniciativa publica como fuente de informacioén y de ayuda
para mejorar su situacién en el mercado de trabajo. En este sentido, la ma-
yor proactividad de los parados (jévenes o no) también deberia venir acom-
pafiada de un mayor esfuerzo de los servicios publicos de empleo por llegar
a los usuarios, por informar y por potenciar la participacién en las medidas
disponibles. Asimismo, la creacién de una nueva plataforma de registro su-
pone infrautilizar una herramienta tan valiosa como son los registros de los
servicios publicos de empleo. De hecho, en diciembre de 2013, del total de
parados registrados, 412.584 eran jévenes menores de 25 afios. Aunque esta
cifra sigue estando lejos de la prevision del Gobierno, es muy superior a la
de actuales inscritos en la nueva plataforma. Su uso podria haber supuesto
una mayor implicacién de las comunidades auténomas a la vez que hubiera
simplificado sustancialmente el proceso de inscripcion.

4. Las politicas de empleo

Las politicas de empleo deberian tener un papel clave durante la cri-
sis econémica, pero también en la fase de recuperacién. Por una parte, los
atn altos indices de desempleo hacen necesarias medidas que eviten la falta
de ingresos en los hogares en los que sus miembros no tienen empleo. En
este sentido, las prestaciones por desempleo son un factor muy relevante.
Por otra parte, hemos visto que una elevada proporcién de parados se en-
cuentran en situacion de desventaja para afrontar la bisqueda de empleo.
Jovenes, parados de larga duracién o con un bajo nivel formativo necesitan
medidas de apoyo que mejoren su posicién relativa, por lo que las politicas
activas también son un elemento bésico.

9 Segun datos de inscripcion en el sistema del Ministerio de Empleo y Seguridad Social
(http://www.empleo.gob.es/ficheros/garantiajuvenil/documentos/Datos_GJ_Inscripcion_
31AGO15_DELEGADA.pdf).
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4.1 La proteccion por desempleo

El sistema de proteccién por desempleo desempefia una funcién clave
en los momentos de crisis, puesto que permite mantener un cierto nivel de
renta a aquellas personas que dejan de tener ingresos como consecuencia
de la pérdida del empleo. El nimero de personas con algtn tipo de pres-
tacién se increment6 rapidamente entre 2007 y 2010, para estabilizarse a
continuacion en cifras ligeramente inferiores a los 3 millones y experimen-
tar un descenso hasta los 2,5 millones en 2014 (grafico 13). Sin embargo,
la explicacion tanto de la estabilizacion como de la posterior caida se debe
fundamentalmente al agotamiento de la prestacién, no a una mejora en el
acceso al empleo. De hecho, observamos que ya en 2010 disminuye el nu-
mero de perceptores de la prestacién contributival?, situacién que vuelve
a producirse en 2014. En cambio, se incrementaba el correspondiente al
subsidio de desempleo y a la Renta Activa de Insercién (RAI), si bien su
cifra es mucho mas pequena.

Lo dicho anteriormente también se observa en la tabla 2. El porcen-
taje de bajas en el sistema de proteccién por desempleo que se debe al ago-
tamiento de la prestacién pasa de un 29,9% en 2008 al 47,4% en 2009, al-
canzando un méaximo del 51% en 2012, que asciende al 58,2% en el caso de
la prestacién contributiva. A partir de este afo, disminuye ligeramente en
2013 y en mayor medida en 2014. En cambio, comienzan a aumentar las ba-
jas por colocacion, que habian registrado un minimo del 39,6% del total en
2012 y que ascienden al 48,1% en 2014. El cambio de coyuntura econémica
que hemos explicado en el apartado anterior, con la creacién de empleo ex-
puesta, explica sin duda este cambio de tendencia.

Debemos tener en cuenta que la duracién de la crisis ha generado al-
gunas dudas sobre el funcionamiento de nuestro sistema de proteccién por
desempleo, derivadas de la tendencia decreciente en la tasa de cobertura,
que alcanza un minimo del 58,9% en 2014!! y del aumento en el nimero
de hogares sin ningtn tipo de ingresos!2. A pesar de la puesta en marcha
de programas temporales dirigidos a este tipo de desempleados, observa-
mos que casi la mitad de la poblacién parada no recibe ningtn tipo de
prestacion o subsidiol3. En general, estos programas tienen una duracién

10 Debemos recordar que la duracién maxima de la prestacién contributiva es de 2
anos. Asi, en 2010 agotan su derecho aquellos que perdieron su trabajo en 2008.

11 Datos de la Estadistica de Prestaciones por Desempleo del Ministerio de Empleo
y Seguridad Social. En lo que llevamos de 2015, dicha tasa sigue reduciéndose, pues se ha
situado en el 55,9% en julio.

12 Segtin los datos de la EPA, 757,2 mil en el segundo trimestre de 2015, cuando en
2007 no llegaban a 400 mil.

13 En agosto de 2009 se puso en marcha el PRODI (Programa Temporal de Proteccién
por Desempleo e Insercién), que fue sustituido por el programa PREPARA en febrero de 2011.



El empleo 171

Tabla 2 — Evolucién de las bajas en el sistema de proteccion por desempleo segin causa. En porcentaje
sobre las bajas totales. 2008-2014

Por agotamiento de la prestacién Por colocacion

Totales coni\:li\l;iltivo asigtla\elr?::ial RAI Totales contNrIi\l;iltivo asi's\ltle\alr‘:::ial RAI
2008 29,9 30,1 255 65,1 59,2 63,3 46,8 20,9
2009 47,4 52,5 23,2 66,0 44,3 43,3 50,5 19,9
2010 47,6 54,4 31,1 66,3 42,9 41,6 47,3 19,8
2011 45,9 51,4 32,4 63,1 44,3 44,3 46,2 22,8
2012 51,0 58,2 28,1 63,6 39,6 37,6 47,8 23,0
2013 48,1 56,1 24,5 60,9 42,5 39,7 52,6 26,9
2014 42,0 49,1 24,1 54,5 48,1 45,8 56,1 31,9

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Empleo y Seguridad Social, Boletin de estadisticas laborales,
varios nimeros.

Gréfico 13 — Evolucién de los beneficiarios del sistema de proteccién por desempleo por modalidad.
2007-2014

Nivel contributivo 1 Nivel asistencial = RAI
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Empleo y Seguridad Social, Boletin de estadisticas laborales,
varios nimeros.

limitada (6 meses) y han llegado a pocas personas, puesto que sus propias
caracteristicas limitan el potencial nimero de perceptores. Asi, el progra-
ma PRODI beneficié a 852.249 personas entre agosto de 2009 y febrero de
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201114 y el PREPARA a 613.281 personas entre diciembre de 2011 y julio
de 201515,

En diciembre de 2014, el Gobierno pone en marcha el Programa Es-
pecial de Activacién para el Empleo, dirigido a parados de larga duracion
con responsabilidades familiares que hayan agotado otras ayudas (subsidio,
RAI, PRODI o PREPARA). En julio de 2015, eran 56.573 las personas bene-
ficiarias de este programa. De nuevo, el nimero de beneficiarios es limitado
en comparacion con la poblacién desempleada de larga duracién, lo que sin
duda contribuye a que la tasa de cobertura del sistema siga cayendo!®.

4.2 Las politicas activas

El componente activo de las politicas de empleo resulta clave en un
momento de crisis como el actual. La informacién presentada en los aparta-
dos previos ha puesto de manifiesto que las caracteristicas de la poblacién
parada hacen necesaria la puesta en marcha de medidas que mejoren sus
posibilidades de insercién laboral. La baja cualificacién de algunos parados
y la elevada proporcién de desempleados de larga duracién son dos rasgos
que dificultan el acceso al empleo, por lo que la formacién y la orientacién
profesional son componentes basicos de las politicas activas.

Sin embargo, a pesar de la reforma realizada en 2011, o de la Estra-
tegia Espanola de Activacién para el Empleo 2014-2016, lo que caracteriza
a las politicas activas realizadas en los tltimos afios es la reduccion de los
recursos dedicados a este tipo de programas. Tal y como indican Cueto y
Suarez!7, a partir de los datos que aparecen en los Programas Anuales de
Politicas de Empleo (PAPE), el presupuesto en 2013 es inferior a los 4.000
millones de euros y, aunque en los afios siguientes se ha incrementado, sigue
siendo sustancialmente menor al del periodo anterior a 201218, Como con-
secuencia tanto de este recorte como del incremento del nimero de desem-
pleados, €l gasto por persona en 2012 era inferior a 1.000 euros, muy lejos
de las cifras de Alemania (casi 4.000 euros por persona), Francia (4.200) o
Dinamarca (casi 9.000)1°.

14 Nota de Prensa del Ministerio de Empleo y Seguridad Social de 2 de marzo de 2011.

15 Nota de Prensa del Ministerio de Empleo y Seguridad Social de 14 de agosto de
2015.

16 En julio de 2015 se sitiia en el 58,5%, 2 puntos menos que en el mismo mes del afio
anterior.

17 Cueto, B. y Suérez, P. (2015): “El papel de las politicas activas: una perspectiva desde
las comunidades auténomas”, en Ekonomiaz. Revista vasca de economia. Niumero dedicado a
Crisis salarial, paro y desigualdades. ¢Cuadl es el futuro del Empleo?, n. 87 (pp. 282-309).

18 1a dotacién presupuestaria para 2015 asciende a 4.788 millones de euros.

19 Datos de Eurostat, 2015.
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Tabla 3 — Evolucién del gasto en politicas activas segun tipo de medida. En porcentaje. 2004-2012

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Servicios de empleo 12,2 13,6 13,1 12,6 14,6 16,9 14,7 13,0 13,3
Formacion 19,5 22,0 20,0 19,4 21,0 22,4 21,3 23,1 23,8
Ayudas al empleo 45,0 44,2 44,6 38,7 32,5 28,7 31,5 32,3 34,3
Empleo protegido 51 2,8 2,9 8,5 9,6 9,2 9,6 10,0 55
Creacion directa de 12,9 9,7 8,5 8,6 9,2 10,2 9,2 75 53
empleo

Ayudas al autoempleo 54 7,6 10,8 12,2 13,2 12,6 13,7 14,1 17,8
Total (*) 5.259,7 6.1234 7.104,7 7.564,9 7.708,7 8.278,0 8.956,7 8.513,6 6.518,9

(*) En millones de euros.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Eurostat.

Un aspecto central de la reforma realizada ha sido condicionar la
financiacién autonémica a la evolucién de determinados indicadores?0.
Aunque éstos se entienden como evaluacion, se trata de indicadores de eje-
cucién y no de resultados o impacto, lo que limita los potenciales efectos
positivos de dicha condicionalidad. La evaluacion, en términos de impacto
de las medidas sobre los colectivos destinatarios en comparacién a un grupo
de control, sigue siendo un aspecto pendiente de las politicas de empleo que
se llevan a cabo en nuestro pais.

Un segundo aspecto a sefialar como caracteristico de las politicas ac-
tivas en Espaiia es la concentracién de recursos en ayudas al empleo. En la
tabla 3 se muestra la evolucién del gasto en politicas activas segtn tipo de
medidas para el periodo 2004-2012. Se puede observar que las ayudas al em-
pleo siguieron una tendencia decreciente hasta 2009, para aumentar desde
entonces, suponiendo en 2012 mas de una tercera parte del total. Ademés, es
previsible que sigan aumentando tras la puesta en marcha en febrero de 2014
de la “tarifa plana” para la contratacién, que consiste en la reduccién de las co-
tizaciones empresariales por contingencias comunes a la Seguridad Social?!.

A este tipo de programas debemos unir el gasto en ayudas al autoem-
pleo, que ha sido la partida que mas ha crecido en el periodo considerado.
Si en 2005 tnicamente suponia el 5,4% del gasto total, en 2012 asciende
al 17,8%. Ademas de programas consolidados —como puede ser la capitali-
zacion de las prestaciones por desempleo—, debemos afiadir la tarifa plana
para auténomos que inicialmente se planteaba para jévenes, pero que se
extendi6 al resto de parados posteriormente?Z.

20 Pueden consultarse en los distintos Programas Anuales de Politicas de Empleo.

21 Real Decreto-Ley 3/2014, de 28 de febrero, de medidas urgentes para el fomento del
empleo y la contratacién indefinida.

22 Real Decreto-Ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de apoyo al emprendedor y
estimulo del crecimiento y la creacién de empleo, y, posteriormente, Ley 14/2013, de 27 de
septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacién.
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En contraposicion, debemos sefnalar, por una parte, la estabilidad
de la partida dedicada a formacion y el descenso del porcentaje dedicado
a servicios de empleo, que, tras suponer un maximo del 16,9% en 2009,
Unicamente alcanza el 13,3% en 2012. Aunque en las diversas iniciativas y
programas (Estrategia Espafiola de Activacién para el Empleo 2014-2016,
Programa Especial de Activacion, entre otros) se hace referencia a la impor-
tancia de contar con “servicios publicos de empleo modernos, capaces de
prestar servicios personalizados y eficaces”, la realidad es que los existentes
en la actualidad tienen cada vez menos recursos, que resultan del todo in-
suficientes para atender a los parados y poder ofrecerles un itinerario per-
sonalizado.

En resumen, a pesar del acuerdo sobre la falta de impacto de las ayu-
das al empleo?3, en los tltimos afios se han generalizado bajo la forma de
una tarifa plana a la contratacién. Por el contrario, los recursos dedicados
a orientacién y formacion se reducen, con el consiguiente descenso en el
namero de desempleados que pueden acceder a itinerarios personalizados
o a acciones formativas que mejoren sus posibilidades de insercién laboral.
A pesar de la tedrica apuesta por itinerarios personalizados en la reforma
de 2011 y por la formacién, la mayor parte de los recursos se dedican a otro
tipo de medidas.

5. Consideraciones finales

La evolucién del mercado de trabajo en el altimo afio y medio nos per-
mite tener expectativas positivas sobre la recuperacién econémica. En los
ultimos seis trimestres se han creado 915.000 puestos de trabajo, tras siete
afos de intensa destruccién de empleo. Sin embargo, los retos a los que nos
enfrentamos tienen la suficiente entidad como para que seamos realistas y
asumamos que aun queda mucho tiempo para que el mercado laboral se
encuentre en una situaciéon que pueda ser calificada como positiva.

23 Las evaluaciones realizadas coinciden en sefialar la falta de impacto positivo de las
ayudas al empleo si éstas no se concentran en grupos especificos. Véase Toharia, L., Arranz,
J. M., Cebrian, 1., Garcia-Serrano, C., Hernanz, V., Moreno, G. y Pitarch, J. (2009): “El efecto
de las bonificaciones de las cotizaciones a la Seguridad Social para el empleo en la afiliacion
a la Seguridad Social: un intento de evaluacién macroeconémica, microeconémica e institu-
cional”. Fondo de Investigacién en Proteccién Social. Disponible en: http://www.seg-social.es/
prdi00/groups/public/documents/binario/115801.pdf); Garcia Pérez, J. I. y Rebollo, Y. (2009):
“The use of permanent contracts across Spanish regions: do regional wage subsidies work?”,
en Investigaciones econdémicas, n. 33 (1) (pp. 97-130); Cebriéan, 1., Moreno, G. y Toharia, L.
(2011): “La estabilidad laboral y los programas de fomento de la contratacién indefinida”, en
Hacienda Publica Espariola, vol. 3(198) (pp. 103-127); Arranz, J. M., Garcia Serrano, C. y Her-
nanz, V. (2013): “Active labour market policies in Spain: A macroeconomic evaluation”, en
International Labour Review, vol. 152 (2) (pp. 327-348).
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La poblacién desempleada todavia supera los cinco millones de per-
sonas, con un elevado porcentaje de personas con baja formacién y una
proporcion creciente de parados de larga duracién. Es decir, entre nuestros
desempleados, una amplia mayoria necesita medidas de apoyo para mejo-
rar sus posibilidades de insercién laboral, pues, en caso contrario, sus pro-
babilidades de exclusién son elevadas.

También debemos tener en cuenta cudles son las caracteristicas de
los puestos creados. La creacion de empleo se ha concentrado en hostele-
ria, comercio y construccién. Se trata de sectores de bajo valor afadido,
con empleos predominantemente temporales. En este sentido, un aspecto
preocupante es la falta de ramas de actividad con un alto componente de
innovacién y desarrollo que contribuyan en porcentajes importantes a la
creacion de empleo. Este rasgo condiciona el desarrollo econémico de nues-
tro pais y aumenta la incidencia de la sobrecualificacion.

Por otra parte, la falta de politicas activas con suficiente entidad como
para llegar a un elevado porcentaje de parados limita las posibilidades de in-
sercion laboral de éstos. En especial, de aquellos que llevan mas tiempo en si-
tuacién de desempleo o tienen menor nivel formativo. Ello puede conducir a
la exclusién y a un aumento de la tasa de paro estructural de nuestro pais. Los
programas que se han puesto en marcha en los tiltimos afios consisten funda-
mentalmente en ayudas al empleo, mientras que la formacién y la orientacion
tienen una importancia menor, cuando probablemente son las medidas que
mas pueden ayudar a los parados que no han tenido contacto con el mercado
de trabajo durante un largo periodo de tiempo. Es necesaria una apuesta por
los servicios publicos de empleo, que los convierta en un punto de informa-
cién y asesoramiento personalizado para las personas desempleadas.

Los préximos trimestres seran claves para definir la recuperacién
econémica. Ademas de consolidar la creaciéon de empleo, su calidad es un
tema de gran relevancia. El objetivo no deberia ser tinicamente la reduccion
del desempleo, sino también la insercién laboral de los grupos con mayores
problemas de insercién y el descenso del ndimero de hogares sin ingresos.
En definitiva, la recuperaciéon econémica no deberia observarse tinicamente
en las grandes cifras macroeconémicas, sino que también deberia ser perci-
bida por la ciudadania y, en particular, por los grupos que méas han sufrido
las consecuencias de la crisis.
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La situacién de la educacion es motivo de preocupacion permanente
en Espaiia, al igual que sucede en todos los paises de nuestro entorno. El
interés que tan unanimemente suscita deriva del hecho de ser ampliamente
considerada como uno de los factores que mas contribuyen a modelar la
realidad social, econémica, politica y cultural. Este capitulo pretende reali-
zar un analisis de la situacién de la educacién en nuestro pais, con el doble
objetivo de identificar los principales retos que afronta en la actualidad y
esbozar algunas propuestas que permitan darles respuesta.

1. Claves para el analisis

Mal se puede, sin embargo, identificar retos y plantear propuestas
sin partir de un diagnéstico previo de la situacién existente ni senalar los
problemas mas destacados. Este primer apartado tiene como objetivo pro-
porcionar algunas de las claves que deben servir de base para el analisis
posterior. Dichas claves se refieren tanto a las premisas y las fuentes a partir
de las cuales se realiza el analisis como a los planteamientos que subyacen
a la mirada que el autor lanza sobre el objeto de estudio.

Debo comenzar diciendo que no me cuento entre quienes consideran
que Espana carece de un buen sistema educativo, aunque esa idea tenga
muchos partidarios. Mas bien al contrario, me siento cercano a la tesis de-
fendida reiteradamente por Julio Carabarfia de que no se puede afirmar que
nuestro sistema escolar sea particularmente ineficaz o ineficiente, aunque
tampoco quepa sostener lo contrario. Como afirma en uno de sus textos
mas explicitos en este sentido, “las escuelas espanolas estan a la altura de
las escuelas de los paises mas desarrollados y cultos del mundo, quizas en
términos de resultados educativos, muy probablemente en términos de pro-
cesos, muy seguramente en términos de resultados académicos”!. Tras los
analisis rigurosos que ha venido dedicando a PISA y a otras evaluaciones
nacionales e internacionales, concluye que el tinico indicador educativo que

I Carabaiia, J. (2009): Una vindicacién de la escuela espaiiola. Madrid: Facultad de
Educacién, Universidad Complutense de Madrid, p. 6.
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muestra en Espafia una situacién claramente deficitaria es el relativo a los
titulos obtenidos por los estudiantes, en el que se encuentra bastante por
debajo de otros paises europeos?. Se trata de un problema importante, aun-
que sus causas sean complejas y no siempre resulten evidentes, sobre el que
volveremos maés adelante.

No puedo obviar que la tesis contraria a la que Carabaiia sostiene ha
recibido apoyos y ha sido objeto de amplio debate en los dltimos afios. Dejo
de lado por su escaso rigor analitico la posicion de la denominada por An-
tonio Vifiao3 “literatura del desastre educativo”, calificada asi por analogia
con la surgida después de la crisis de 1898, que incluye textos de autores
como Javier Orrico? o Alicia Delibes® y no deja resquicio para ninguna valo-
racién positiva. Vale mas la pena centrarse en otros debates mas rigurosos y
mejor fundamentados, como el promovido recientemente por la Revista de
Libros, a partir de un texto de Clara Eugenia Nufiez®, en el que se presentan
y discuten algunas ideas para la reforma del sistema educativo espanol y
que ha contado con la participacién de reconocidos especialistas.

La valoracioén critica que Clara Eugenia Nufez hace del sistema edu-
cativo espafiol en el texto de lanzamiento del debate (“en ningtin momento
de nuestra historia reciente puede considerarse que hayamos tenido un
modelo educativo de éxito”) se sustenta en varias apreciaciones: la huida
de la escuela publica por parte de muchas familias, el dictamen negativo
(“demoledor”, dice) de la instruccién obligatoria por parte de los empresa-
rios, el fracaso cosechado en PISA y otras evaluaciones internacionales y
la baja tasa de titulacién en la Educacién Secundaria inferior y superior. Si
bien Julio Carabafia acepta la cuarta, como antes se sefialaba, rechaza las
tres primeras: no hay trasvase de la escuela publica a la privada en térmi-
nos generales (pues la proporcion de estudiantes entre ambas se mantiene
estable desde hace cuarenta anos), los empresarios han atraido trabaja-
dores extranjeros de escasa cualificacion en los afos del “boom”, pero no
técnicos ni profesionales —para cubrir estas necesidades han recurrido a
los que se habian formado en Espafia, que eran muchos y contaban con
la preparacion suficiente- y el fracaso en evaluaciones internacionales es

2 Carabafia, J. (2015): “Otras visiones”, en Revista de Libros, http://www.revistadelibros.
com/debates/ideas-para-un-debate-sobre-la-reforma-del-sistema-educativo-espanol#p20
[Consultado el 25 de septiembre de 2015]

3 Vifiao, A. (2011): “Ayer y hoy de la educacién en Espafia: memorias y desmemorias”,
en Lomas, C. (coord.): Lecciones contra el olvido. Memoria de la educacion y educacion de la
memoria. Barcelona: Octaedro — Ministerio de Educacién (pp. 23-59).

4 Orrico, J. (2005): La ensefianza destruida. Madrid: Huerga y Fierro Editores.

5 Delibes, A. (2006): La gran estafa. El secuestro del sentido comtiin en la educacion.
Madrid: Grupo Unisén.

6 Nufiez, C. E. (2015): “Ideas para un debate sobre la reforma del sistema educativo
espanol”, en Revista de Libros, http://www.revistadelibros.com/debates/ideas-para-un-debate-
sobre-la-reforma-del-sistema-educativo-espanol [Consultado el 16 de septiembre de 2015]



La educacion: retos y propuestas 181

solamente supuesto, pero no demostrado, como ha analizado reiterada-
mente’.

Asi pues, la tesis de la ineficacia e ineficiencia resulta francamente con-
trovertida. Estamos lejos de haber alcanzado un acuerdo razonable sobre tal
diagnostico y no es previsible que lo alcancemos en un futuro préximo, pues
baste con recordar que en apoyo de dicha tesis no faltan quienes achacan
todos los problemas educativos actuales, reales o supuestos, a la paternidad
socialista de las principales leyes educativas recientes, especialmente de la
Ley Orgénica de Ordenacién General del Sistema Educativo (LOGSE), consi-
derada la principal culpable del alegado desastre vigente. Este tipo de atribu-
cién exclusivamente politica es un mal punto de partida para poder realizar
un diagnéstico riguroso de la situacién del sistema educativo espafiol.

No obstante, hay que reconocer que se han realizado recientemen-
te algunos intentos meritorios de trazar un balance equilibrado de nuestra
educacién actual y de su evolucion en las tltimas décadas. Entre ellos quie-
ro destacar por su cercania en el tiempo y su seriedad analitica el nimero
monografico que dedicé a ese tema la revista Cuadernos de Pedagogia con
motivo de la celebracién de su cuadragésimo aniversario8. El monografico
incluye un amplio conjunto de articulos que pasan revista a la evolucion de
la educacién en Espaiia en las tltimas cuatro décadas, agrupados en cinco
bloques: Principios y valores, El profesorado, La escuela, Aqui y fuera y En
clave de futuro. De su lectura se puede extraer una panoramica muy comple-
ta de la situacién actual de nuestro sistema educativo, que incluye los pro-
blemas detectados y los desafios pendientes. El cuadro que dibuja dista de
ser complaciente, pero resulta equilibrado y carente de prejuicios. Algo mas
antiguo es un interesante monografico de la revista Papeles de Economia
Espaiiola®, organizado en tres bloques: La educacién a examen, Resultados
y evaluacion del sistema educativo y Politica educativa y recursos destina-
dos a la educacién. Adoptando una perspectiva eminentemente econdémica,
pasaba revista a la situaciéon educativa, con el propdsito de someterla a es-
crutinio. En sus paginas volvia a aparecer la controversia de anélisis e inter-
pretaciones, aunque en este caso con una voluntad muy laudable de rigor
académico. Su principal inconveniente consiste en que se edité antes de que
se apreciasen palpablemente los efectos mas duros de la crisis econémica,
con lo que algunos anélisis exigirian hoy una revision. Y desde un punto de
vista mas descriptivo y menos valorativo, pero completo y objetivo, vale la
pena recordar que en ese mismo afio 2009 se public6é un amplio informe so-

7 Carabafa, J. (2008): Las diferencias entre regiones y paises en las pruebas PISA,
http://www.colegiodeemeritos.es/docs/repositorio//es_ES//documentos/pisa_carabana_(vf).pdf
[Consultado el 27 de septiembre de 2015] y Carabana, J. (2015).

8 Carbonell, J., coord. (2014): “40 afios de educacién, 40 afios de Cuadernos”, en
Cuadernos de Pedagogia, n. 451.

9 AA.VV. (2009): “La educacién en Espafa”, en Papeles de Economia Espaiiola, n. 119.
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bre el sistema educativo espafiol, elaborado por el Ministerio de Educacion,
que aporta abundante informacién cualitativa y cuantitatival©,

Ademas de estos trabajos, a la hora de bosquejar un diagnéstico rigu-
roso de la situacién educativa resulta inevitable acudir a las publicaciones
de la OCDE, sobre todo las derivadas de dos proyectos de amplio impacto: el
estudio PISA y la serie de indicadores internacionales Education at a Glan-
ce. La ultima ronda completada y analizada de PISA es la correspondiente
a 201211, pues los resultados de la aplicacién de 2015 no veran la luz hasta
diciembre de 2016. Y la tltima publicacién de Education at a Glance es
la correspondiente a 201412, pues atin no ha aparecido la correspondiente
a 2015 a la hora de escribir estas paginas. Y a estas publicaciones cabria
afiadir una reciente revision de la politica educativa espafiola incluida en la
serie Education Policy Outlook!3. Este conjunto de publicaciones y las bases
de datos que llevan asociadas constituyen una valiosa fuente para analizar
la situacién de la educacién espaiola en la actualidad, que ha sido utilizada
en algunos de los trabajos antes mencionados.

Al trazar un balance de la situacién educativa espafiola y su evolucion
reciente, cabe distinguir dos periodos temporales, estrechamente enlazados
aunque con caracteristicas distintivas. En primer lugar, hay que mencionar
una época de modernizacion y expansién que se abre en los afos finales del
franquismo y se extiende hasta los afios finales del siglo XX y, en segundo
lugar, otra de progreso menos llamativo que corresponde a la década y me-
dia transcurrida del siglo XXI.

En efecto, si miramos hacia el pasado desapasionadamente, conclui-
remos que el sistema educativo espafiol experiment6 un gran avance a par-
tir de los afios finales del franquismo. El punto de inflexién se produjo en

10 Coba Arango, E. y Grafieras Pastrana, M., dirs. (2009): Informe del sistema educativo
espariol 2009. Madrid: Ministerio de Educacion, Instituto de Formacién del Profesorado,
Investigacién e Innovacién Educativa, 2 vols.

11 OECD (2013a): PISA 2012 Results: Excellence Through Equity: Giving Every Stu-
dent the Chance to Succeed (Volume II). Paris: PISA, OECD Publishing; OECD (2013b): PISA
2012 Results: Ready to Learn: Students’ Engagement, Drive and Self-Beliefs (Volume III). Paris:
PISA, OECD Publishing; OECD (2013c¢): PISA 2012 Results: What Makes Schools Successful?
Resources, Policies and Practices (Volume IV). Paris: PISA , OECD Publishing; OECD (2014a):
PISA 2012 Results: What Students Know and Can Do — Student Performance in Mathematics,
Reading and Science (Volume I, Revised edition, February 2014). Paris: PISA, OECD Publish-
ing; OECD (2014b): PISA 2012 Results: Creative Problem Solving: Students’ Skills in Tackling
Real-Life Problems (Volume V). Paris: PISA, OECD Publishing; OECD (2014c): PISA 2012
Results: Students and Money: Financial Literacy Skills for the 21st Century (Volume VI) Paris:
PISA, OECD Publishing.

12 OECD (2014d). Education at a Glance 2014: OECD Indicators. Paris: OECD
Publishing.

I3 OECD (2014e). Education Policy Outlook. Spain. http://www.oecd.org/edu/
EDUCATION%20POLICY%200UTLOOK%20SPAIN_EN.pdf [Consultado el 26 de septiembre
de 2015]
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1970 con la promulgacién de la Ley General de Educacién (LGE). Si bien
es cierto que ya en el periodo tecnocratico del franquismo se dieron pasos
hacia la modernizacién y apertura del sistema educativo, el despegue ten-
dria lugar realmente a finales de los afios 70 y durante los 80, cuando las
condiciones politicas permitieron afrontar una nueva etapa.

Entre los afios 70 y el final del siglo XX tuvo lugar un proceso de in-
corporacién masiva de nifios y jovenes a los diferentes niveles del sistema
educativo que Manuel de Puelles ha calificado de “revolucién pacifica y si-
lenciosa”, afirmando que “mas que una mutacién accidental, ha sido un giro
copernicano”!4, El sistema educativo se modernizé al tiempo que abrié sus
puertas a grupos de poblacién anteriormente excluidos. La LGE represent6
el final del sistema educativo bipolar decimondénico, en el que la Educacién
Primaria y el Bachillerato estaban completamente separados, y su sustitu-
cién por un sistema comprensivo, con un tronco comun de ocho afios de
duracién (la Educacion General Basica o EGB). Hay que subrayar ademas
el retraso histérico con el que Espafia partia en comparacién con otros pai-
ses europeos, al que se debe afiadir el efecto negativo que produjo la Guerra
Civil, que Antonio Vifiao cuantifica en unos quince o veinte afios de retraso
adicionall>. La adopcién de esa nueva estructura escolar, abierta e integra-
dora, permitié llevar a cabo la escolarizacién universal entre los cinco y los
catorce afios de edad a mediados de los afios 8019, lo que cabe calificar de
logro espectacular, sobre todo si consideramos que en 1970 habia en Espafia
mas de un millén de nifios y nifias sin un puesto escolar en la Educacion
Primaria. La aprobacién de la LOGSE en 1990 complet6 ese avance, al per-
mitir universalizar a mediados de la década posterior la educacién basica
entre los cinco y los dieciséis afios de edad. Asi pues, al finalizar el siglo XX
se habia logrado una escolarizacién universal de mas de diez anos, similar a
la que registraban otros paises desarrollados. De hecho, la esperanza de vida
escolar se situaba en 15 afios ya en el curso 1996-97, frente a los 12,9 de diez
afios antes!’. El impacto de ambas leyes se habia reflejado con claridad en el
avance registrado en la escolarizacion, que habia permitido integrar a toda
la poblacién de edad escolar en una educacién basica comun, universalizar
practicamente la escolarizacion entre los 3 y los 5 afios de edad y expandir
la educacion posobligatoria.

14 Puelles, M. de (2015): “Oportunidades y atencién a la diversidad del sistema educativo
espafiol”, en Revista de Libros, http://www.revistadelibros.com/debates/ideas-para-un-debate-
sobre-la-reforma-del-sistema-educativo-espanol [Consultado el 26 de septiembre de 2015]

15 Vifiao, A. (2015a): “Oportunidades y atencién a la diversidad del sistema educativo
espaiiol”, en Revista de Libros, http://www.revistadelibros.com/debates/ideas-para-un-debate-
sobre-la-reforma-del-sistema-educativo-espanol [Consultado el 26 de septiembre de 2015]

16 Ntifiez, C. E. (2005): “Educacién”, en Carreras, A. y Tafunell, X. (coords.): Estadisticas
historicas de Espaiia. Siglos XIX y XX. Bilbao: Fundacién BBVA (vol. I, pp. 155-244).

17 INCE (2000): Sistema estatal de indicadores de la educacién 2000. Madrid: Ministerio
de Educacion y Cultura, Instituto Nacional de Calidad y Evaluacién (pp. 50-51).
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Frente a ese progreso tan acelerado del tltimo tercio del siglo XX, los
afnos transcurridos desde comienzos del XXI no han experimentado avances
tan llamativos. No debe, en todo caso, despreciarse la expansién de la esco-
larizacién, que ha permitido alcanzar una esperanza de vida escolar de 17,6
afnos en el curso 2011-2012, igual al promedio de la OCDE y ligeramente por
debajo de los 17,8 afios de media de los 21 paises europeos miembros de la
OCDE, para llegar a los 18,3 afios en el curso 2012-201318,

Si bien resultan indudables los avances experimentados en materia
de escolarizacién, tanto en las ensenanzas generales como en las profesio-
nales, es comun, sin embargo, la opinién de que el rendimiento educativo
no ha avanzado tanto como se esperaria en esos mismos afios. Quien més
abiertamente ha planteado ese fenémeno ha sido la OCDE, en el analisis
que realizaba de los resultados espafioles en PISA 2012: el rendimiento
educativo de Espafna en matematicas, lectura y ciencias a los quince afios
de edad estaba ese afio justo por debajo de la media de la OCDE y se man-
tenia estable desde el afio 2000, sin mejorar ni empeorar significativamen-
te!®. En la misma nota se planteaban otras observaciones de gran interés: el
porcentaje de alumnos excelentes esta por debajo de la media de la OCDE,
mientras que el de rezagados es similar; la equidad de los resultados em-
peord desde 2003; y las diferencias existentes entre comunidades auténo-
mas se explican principalmente por las diferencias socioeconémicas entre
ellas. Se puede, pues, hablar de un estancamiento de los resultados, con
una ligera bajada de los indicadores de equidad, lo que dista de resultar
satisfactorio.

En suma, puede decirse que el sistema educativo espanol se ha trans-
formado profundamente en los tltimos cincuenta afnos y presenta hoy una
situacién similar o cercana a otros paises desarrollados, si bien manifiesta
algunos problemas preocupantes que requieren solucién. Entre ellos cabe
destacar las bajas tasas de titulacién, la insuficiencia de los resultados obte-
nidos, el deterioro de la equidad, la organizacién no siempre adecuada del
sistema escolar, la necesidad de mejorar el funcionamiento de las escuelas
y de potenciar la profesién docente o la falta de un consenso acerca de las
reformas necesarias, por no citar sino algunos de los principales. Otra cosa
es que la solucién a tales problemas sea tan sencilla e inmediata como al-
gunas voces propugnan. Me identifico en esto con Antonio Vifiao, cuando
afirma que “la educacién de los espafioles es manifiestamente mejorable,
como cualquier otra, pero no fdcilimente mejorable, al menos a corto o me-
dio plazo”20,

18 INEE (2015): Sistema estatal de indicadores de la educacién 2015. Madrid: Ministerio
de Educacion, Cultura y Deporte, Instituto Nacional de Evaluacion Educativa (pp. 18-19).

19 OECD (2013d): PISA 2012. Resultados. Nota Pais. Espaiia, http://www.oecd.org/pisa/
keyfindings/PISA-2012-results-spain-ESP.pdf [Consultado el 16 de septiembre de 2015]

20 Vifiao, A. (2015a).
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2. Retos planteados

La identificacién de las areas problemaéticas que presenta la educa-
cién espanola en la actualidad constituye la base para determinar los retos
principales que deben afrontarse a corto y medio plazo. Ese es el objetivo
de este apartado, que a su vez servira para proponer en el siguiente algunas
medidas orientadas a darles respuesta. Ahora bien, conviene indicar que los
retos o desafios que se destacaran son de dos tipos: un primer grupo tiene
que ver con los fines y el sentido de la educacion en sus diferentes niveles
y etapas, mientras que un segundo grupo guarda relacién con los meca-
nismos o condiciones que permiten dar respuesta a los anteriores. Siendo
todos ellos importantes, los primeros tienen caracter finalista, mientras que
los segundos son instrumentales, motivo por el cual conviene distinguirlos.
Sin animo de exhaustividad, destacaré cuatro grandes retos del primer tipo
y tres del segundo, algunos de los cuales se desglosaran en varios mas espe-
cificos.

2.1 Reducir el fracaso escolar

Un primer reto que se le plantea al sistema educativo espanol consiste
en reducir las altas tasas de fracaso que le aquejan y que, como se ha men-
cionado en el apartado anterior, son mas elevadas de lo que resulta acepta-
ble. Es éste un problema unanimemente subrayado, tanto en los medios de
comunicacion como por parte de diversos especialistas, por lo que merece
la pena comenzar esta seccién analizando el reto que su reduccién implica.

Lo primero que conviene sefialar es la confusién terminolégica y
conceptual que subyace a esta cuestion y que también se manifiesta en los
intensos debates que genera. El hecho de que la Unién Europea haya in-
cluido el denominado abandono escolar temprano (o prematuro) entre sus
indicadores educativos basicos ha contribuido a aumentar dicha confusién,
puesto que muchas veces se suele identificar con el que se produce antes de
finalizar la escolaridad obligatoria. Y, sin embargo, no es asi. En la Unién
Europea el abandono escolar temprano se define como el abandono de los
estudios entre los 18 y 24 afios sin haber obtenido un titulo de ensefianza
posobligatoria. O sea, muchos de quienes asi abandonan tempranamente
han culminado, incluso con éxito, sus estudios obligatorios, pero no han
continuado otros estudios posteriores o los han abandonado sin finalizarlos.

Frente a este fenémeno, definido de forma tan precisa en el ambito
europeo, el genéricamente denominado fracaso escolar es una realidad com-
pleja y multifacética, que no debe confundirse con el abandono escolar tem-
prano y que incluye situaciones tales como la obtencién de calificaciones
consideradas insuficientes en pruebas de evaluacién, la falta de obtencién
del titulo correspondiente a la educacién obligatoria (en Espana, el titulo de
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Graduado en Educacién Secundaria Obligatoria) o incluso la repeticién de
curso. En el &mbito universitario también se habla de fracaso para referir-
se a los estudiantes que no completan sus estudios o que lo hacen con un
desfase exagerado respecto a la duracién prevista de los mismos. Dada esa
diversidad y la multiplicidad de motivos que lo explican, algunos analistas
distinguen entre lo que se puede denominar fracaso administrativo o de los
estudiantes y fracaso objetivo o del sistema educativo?!. En la educacién
basica, el fracaso tiene un componente de equidad y de igualdad que no se
puede soslayar. Por eso merece la pena prestarle la atencion necesaria.

Como muchos analistas han sefialado, el fracaso en la educacién ba-
sica tiene estrecha relacién con las caracteristicas del sistema espafiol de
titulacion al final de la ESO. Vale la pena senalar que dicho sistema fue es-
tablecido en sus lineas generales por la LGE de 1970 y ha sido ligeramente
retocado por leyes posteriores, aunque manteniendo siempre su caracter se-
lectivo, dado que lleva asociada la apertura o clausura de puertas para rea-
lizar estudios posteriores, lo que a su vez redunda en un aumento de la tasa
del abandono escolar temprano. Asi, si en 2013 en torno a una cuarta parte
de los jévenes que estudiaban ESO no obtenian el titulo correspondiente, no
deberia sorprender que la tasa del abandono escolar temprano ascendiese al
23,6% en ese mismo afio?2.

En todo caso, antes de llegar al fracaso absoluto o al abandono se
produce una “larga marcha hacia el fracaso”, que debe entenderse como un
proceso paulatino de desenganche?3. Los malos estudiantes suelen comenzar
por plantear problemas de aprendizaje o de conducta, repiten luego algiin
curso y finalizan abandonando los estudios sin obtener la titulacién de ESO.
En este proceso, la repeticién de curso desempena un papel importante, a
pesar de que esta practica constituya una anomalia a escala internacional,
puesto que afecta a un pequerio grupo de paises de la OCDE que tienen tasas
de repeticién tres veces superiores a la media de la organizacién. Concre-
tamente, el 35% de los estudiantes espafioles de quince afios evaluados por
PISA ha repetido algtin curso a lo largo de su escolaridad. Y es bien sabido
que la repeticién no constituye una solucién, ni desde el punto de vista psi-
colégico o pedagédgico, ni desde el econémico. Mas bien se puede decir que
forma parte del problema del fracaso escolar.

Asi pues, el reto de reducir el fracaso escolar se presenta como uno de
los principales que debe afrontar el sistema educativo espafiol en los proxi-
mos anos. Ese reto plantea el desafio central de reducir el abandono escolar

21 Puelles, M. de, coord. (2012): El fracaso escolar en el Estado de las autonomias. Del
fracaso al éxito escolar. Las Rozas (Madrid): Wolters Kluwer.

22 INEE (2015).

23 Fernandez Enguita, M., Mena Martinez, L. y Riviere Gémez, J. (2010): Fracaso y
abandono escolar en Esparia. Barcelona: Fundacion la Caixa.
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temprano, al que se deben afiadir otros dos retos asociados: aumentar la tasa
de titulacién en las distintas ensefianzas —especialmente en la Formacion
Profesional, que presenta cifras inferiores a la Unién Europea y la OCDE-
y disminuir la tasa de repeticion de los estudiantes (o aumentar la tasa de
idoneidad, adoptando el punto de vista inverso).

2.2 Identificar los saberes necesarios para el futuro

Reducir el fracaso escolar supone, de hecho, asegurar que el sistema
educativo cumpla sus metas y objetivos en cada una de las etapas y niveles.
Pero alcanzar de manera efectiva los objetivos establecidos implica a su vez
definir previamente y con claridad cudles son los saberes que los estudiantes
deben adquirir y las capacidades que deben desarrollar. No tiene sentido
proponerse conseguir el éxito escolar de todos los jévenes sin especificar en
qué deberia consistir dicho logro.

Si bien existe una amplia coincidencia social y profesional acerca de
la necesidad de explicitar dichos saberes y capacidades para cada una de las
etapas y niveles del sistema educativo, hay que reconocer que llevamos bas-
tantes afios sometidos a discusiones y cambios curriculares. A este respecto
conviene senalar que en el ambito curricular los cambios han sido frecuen-
tes en el dltimo medio siglo, al contrario de lo que ha ocurrido con la estruc-
tura educativa, que s6lo ha experimentado dos grandes transformaciones
(la promovida por la LGE y la planteada en la LOGSE). Por otra parte, como
Antonio Vifiao ha puesto de relieve, dichos cambios siguen la estela de una
tradicién histérica arraigada en Espafia, pues basta con recordar que entre
los afios 30 del siglo XIX y los 60 del XX se sucedieron 34 planes de estudio
para el Bachillerato, o sea, uno cada 4,4 afios24. Esos vaivenes curriculares
repercuten directa y negativamente sobre la organizacién escolar y el traba-
jo docente, produciendo distorsiones.

El reto que en consecuencia se plantea consiste basicamente en iden-
tificar cudl es el tipo y los contenidos de la formacién que necesitaran los
jovenes actuales para desenvolver con buenas perspectivas su vida adulta,
tanto en el terreno personal como en el profesional y el civico. Parece claro
que el canon formativo del siglo XX necesita ser revisado y redefinido, pero
estamos todavia lejos de haber encontrado acuerdo acerca de cual deba ser
el nuevo. Aparte de insistir en la necesidad genérica de incorporar las TIC a
la educacién de manera efectiva e inteligente, pocos aspectos mas han sido
objeto de acuerdo amplio.

24 Vifao, A. (2015b): “¢Hasta dénde llega la responsabilidad de los politicos?”,
en Revista de Libros, http://www.revistadelibros.com/debates/ideas-para-un-debate-sobre-la-
reforma-del-sistema-educativo-espanol [Consultado el 26 de septiembre de 2015]
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En el momento actual, en que el acceso al conocimiento no se res-
tringe al &mbito escolar, se plantea el reto adicional de integrar en la tarea
escolar los saberes adquiridos en otros contextos no escolares, lo que impli-
ca ademads establecer interconexiones entre ellos. Y desde una perspectiva
complementaria, hay que afrontar el reto de convertir la simple informacién
que a menudo se adquiere a través de las redes, Internet y otros canales si-
milares en conocimiento y formacion.

En los dltimos afios se han producido algunos intentos de asen-
tar la identificacién de los saberes escolares sobre nuevas bases. No otro
sentido tiene, por ejemplo, la definicién por parte de la Unién Europea
de un conjunto de competencias clave que todos los ciudadanos europeos
deberian adquirir y desarrollar durante su escolarizacién basica, que que-
d6 plasmada en una Recomendacién del Parlamento y el Consejo que
ha ejercido influencia directa en la construccién del curriculo en paises
como Portugal, Francia o Espafa?2>. Este enfoque basado en el desarrollo
de competencias permitira ademas racionalizar los curriculos sobre los
que gira el trabajo escolar, ciertamente sobrecargados y academicistas en
Espana.

En el otro extremo del sistema educativo, en la educacién superior,
también se ha emprendido una tarea paralela, consistente en definir un nue-
vo marco de cualificaciones asociado a un conjunto de saberes que deben
adquirir los universitarios. Ese es el sentido de la construccién del modelo
habitualmente denominado de Bolonia, que lleva aparejada una estructura
de titulos de grado y posgrado y un sistema de créditos transferibles. Aun-
que dicho modelo atin no se encuentre plenamente asentado, ha obligado
ya a replantear el estilo tradicional de formacién universitaria para situarlo
en una perspectiva de futuro. En el caso espafiol, atn afrontamos el reto de
dibujar un mapa claro y articulado de titulaciones, como ha puesto reciente-
mente de manifiesto el debate generado acerca de la duracién de los grados
y masteres, que demuestra que atiin no hemos conseguido una identificacién
clara y acordada acerca del modelo que debemos desarrollar para hacer
frente a las exigencias del futuro.

2.3 Mejorar el rendimiento educativo

Si bien hemos planteado maés arriba que la disminucién del fracaso y
el abandono escolares constituye un reto fundamental para el sistema edu-
cativo espanol, no debe creerse que con ello resulte suficiente. Es evidente

25 Uni6én Europea (2006): Recomendacién del Parlamento Europeo y del Consejo de 18
de diciembre de 2006 sobre las competencias clave para el aprendizaje permanente (2006/962/
CE), Diario Oficial de la Unién Europea, 30.12.2006, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/
TXT/PDF/?uri=CELEX:32006H0962&from=ES [Consultado el 30 de septiembre de 2015]
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que conseguir el éxito escolar de todos los jévenes supone una meta irre-
nunciable, por exigente que sea, pero hay que avanzar mas all4, asegurando
que se obtienen los mejores resultados posibles. En eso consiste en tltima
instancia el desafio de mejorar el rendimiento educativo, al que hay que
conceder la importancia debida en el panorama espariol.

Como se analizaba en el apartado anterior, asistimos en la actua-
lidad a un intenso debate acerca de cémo debe valorarse el rendimiento
global de nuestro sistema educativo. Los sucesivos informes PISA han sido
muchas veces utilizados para difundir la idea de que el sistema educativo
espafol funciona mal, tiene resultados pobres o mediocres (habiéndose
llegado incluso a calificarlos de desastrosos), experimenta un retroceso y
estda sumido en una crisis. No cabe duda de que, junto a valoraciones ecua-
nimes, algunos medios de comunicacién han construido su propia imagen
del estado del sistema educativo esparfiol, tomando como base ciertas ideas
preestablecidas y algunos datos parciales del informe (ademas no siem-
pre correctamente interpretados) y llegando muchas veces a conclusiones
poco rigurosas. Frente a esa imagen, que debemos reconocer que ha hecho
fortuna, autores como Julio Carabafa y otros han intentado transmitir
un cuadro mas objetivo, que se basa en las siguientes conclusiones: los
resultados espafioles son de manera sistematica ligeramente inferiores a
la media de la OCDE aunque manifiestamente superiores a la media in-
ternacional, bastantes comunidades auténomas han obtenido unos resul-
tados claramente por encima de la media de la OCDE vy el porcentaje de
alumnos excelentes estd por debajo de la media de la OCDE mientras que
el de rezagados es similar2®. Por otra parte, las evaluaciones de diagnésti-
co aplicadas en el conjunto del territorio espafiol y en un buen niimero de
comunidades auténomas en los dltimos afios confirman esa misma impre-
sién general?7.

Asi pues, los datos disponibles no avalan el diagnéstico de fracaso
que se ha difundido. Pero, en honor a la verdad, es necesario destacar que
tampoco se ha evidenciado un progreso decidido en la tltima década. Los
resultados de las pruebas nacionales e internacionales mas bien dan la ima-
gen de un sistema estancado, que necesitaria avanzar con mayor impulso.
Este posiblemente sea el verdadero reto que afronta el sistema educativo
espafiol: mejorar su rendimiento, no para salir de ningtin supuesto desastre,
que no existe, sino para tomar una senda de avance constante. Como ya se
ha senalado, no se trata de un desafio sencillo, puesto que se quiere avanzar

26 Carabafia, J. (2015).

27 Instituto de Evaluacién (2010): Evaluacién general de diagndstico 2009. Educacion
primaria. Cuarto curso. Informe de resultados. Madrid: Ministerio de Educacion, Instituto de
Evaluacién; Instituto de Evaluacién (2011): Evaluacion general de diagndstico 2010. Educacion
secundaria obligatoria. Segundo curso. Informe de resultados. Madrid: Ministerio de Educacién,
Instituto de Evaluacion.
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en comparacion con los paises mas avanzados, que a su vez no se detienen
en su progreso. Dificil, si, pero ése es el reto.

2.4 Aumentar la equidad

En el apartado anterior se mencionaba un hecho que no puede dejar
de resultar preocupante: los informes PISA han constatado una disminu-
cién entre 2003 y 2012 de los niveles de equidad que presentan los resulta-
dos espafioles?8. Dicha observacién se refiere al modo en que PISA mide la
equidad, esto es, a través de la correlacién que existe entre los resultados ob-
tenidos por los estudiantes evaluados y el indice socioeconémico y cultural,
que refleja sus circunstancias familiares. Dicho de otro modo, los resultados
que obtienen los jévenes espafioles en PISA estdn mas influidos que hace
diez afios por la adscripcién social, econémica y cultural de su familia. Sin
duda, es una mala noticia.

Intentando adentrarse en otras dimensiones de la equidad en mate-
ria de educacién, se deben resaltar varios fenémenos de indudable interés.
En primer lugar, como ha sido puesto de relieve por autores como Jorge
Calero, el conjunto del gasto publico en educacion se distribuye de forma
ligeramente progresiva, excepto en varios apartados, entre los que destacan
el gasto en conciertos educativos, el gasto en educacién superior y las becas
y ayudas al estudio, que benefician en mayor medida a las clases medias y
altas. Y, ademas, cabria plantearse si esa distribucién ligeramente progresi-
va llega a serlo suficientemente. En segundo lugar, si bien la distribucién de
los resultados de las pruebas de evaluacién mencionadas esta centrada, sin
que existan colas superior e inferior acusadas, las puntuaciones son consi-
derablemente mas bajas entre la poblacién escolar de origen inmigrante. En
tercer lugar, el fracaso escolar y el abandono escolar temprano antes men-
cionado se concentran en unas bolsas importantes, caracterizadas en buena
medida por la adscripcién social baja de los grupos afectados.

En consecuencia, cabe afirmar que el sistema educativo espanol no
presenta un problema grave de falta de equidad en materia de educacion, si
bien tiene algunas dreas que resultan probleméticas, lo que plantea varios
desafios asociados. Y ademas, los indicadores de equidad parecen estar em-
peorando en los dltimos afios, lo que hace méas perentoria la necesidad de
dar respuesta a dicho reto.

2.5 Mejorar el funcionamiento de las instituciones educativas

Los retos hasta ahora mencionados tienen caricter sustantivo, pues
guardan estrecha relacién con los fines y el sentido de la educacién. Pero

28 OECD (2013d).
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para poder darles una respuesta adecuada no se puede olvidar que la actua-
cién educativa se lleva a cabo en entornos determinados, que requieren un
funcionamiento eficaz y eficiente. Por ese motivo hay que prestar la debida
atencioén a otros retos de caracter instrumental. Me referiré a tres de ellos,
de distinta naturaleza y entidad.

Ante todo, conviene insistir en que la educacién, concebida de mane-
ra genérica, toma cuerpo y se concreta en las instituciones escolares. Aun-
que no debamos olvidar el potencial educativo del entorno y de algunos
recursos no formales e informales, es en ellas, junto con el hogar familiar,
donde se desarrolla la parte mas sustantiva de la tarea educativa. Por ese
motivo han sido objeto de especial atencién. Y la investigacién educativa ha
puesto de manifiesto que no todos los resultados de la educacién pueden ex-
plicarse exclusivamente en funcién de la influencia del contexto, aunque su
presencia y su impacto sean innegables. Asi, Teddlie, Reynolds y Sammons
llegaban hace unos afios a la conclusién de que entre un 12% y un 15% de
la varianza en los resultados que alcanzan los alumnos es debida a la accién
del centro escolar?®. Se trata de un porcentaje que, sin ser demasiado eleva-
do, no resulta despreciable. Podriamos decir que ése es el espacio propio de
actuacion de los centros educativos y del profesorado y que, por tanto, tiene
notable importancia desde el punto de vista pedagégico.

Cuando se habla de mejorar el funcionamiento de las instituciones
educativas, en ultima instancia estamos refiriéndonos a actuar sobre un
conjunto de factores que la investigacién ha identificado como los mas
influyentes sobre la organizacién escolar. Entre ellos cabe destacar los si-
guientes: liderazgo pedagégico, entendido como la existencia de una di-
reccién con autoridad pedagégica reconocida; coordinacién pedagégica y
curricular entre los profesores y las etapas, con el fin de asegurar una cohe-
rencia interna en la ensefanza; implicacion familiar en la escuela, capaz de
asegurar la cooperacion educativa entre la escuela y el hogar; buen ambien-
te o clima escolar, entendido como la existencia de buenas relaciones entre
los distintos miembros de la comunidad escolar; formacién y estabilidad del
profesorado; tamafio adecuado de la escuela, que permita un ambiente di-
versificado y rico pero no masificado; altas expectativas de rendimiento del
alumnado; evaluacién continua y control del progreso de los estudiantes; y
refuerzo positivo al aprendizaje30.

29 Teddlie, Ch., Reynolds, D. y Sammons, P. (2000): “The Methodology and Scientific
Properties of School Effectiveness Research”, en Reynolds, D. y Teddlie, Ch. (eds.): The
International Handbook of School Effectiveness Research. Londres y Nueva York: The Falmer
Press (pp. 55-133).

30 Tiana, A. (2010): “En butsqueda de la explicacién de los resultados educativos:

posibilidades y limitaciones de los estudios internacionales de evaluacién”, en Gestion y Andlisis
de Politicas Publicas, n. 3 (pp. 35-65).
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2.6 Dar forma a la profesion docente

La actuacion del profesorado ha sido siempre reconocida como uno
de los factores que mas influencia ejerce en la calidad de la educacién que
reciben los jévenes. Como pone de relieve un estudio reciente de la OCDE,
los profesores son considerados piezas clave para el rendimiento de los estu-
diantes y, en consecuencia, las politicas relativas al profesorado constituyen
una prioridad para los paises avanzados3!.

En esta situacion, no debe extrainar que el profesorado se haya con-
vertido en los udltimos afos en renovado objeto de atencién para la investi-
gacién pedagogica y la politica de la educacion. Han sido muchos los estu-
dios dedicados a la profesién docente y sus diversos componentes. Entre
ellos vale la pena destacar uno emprendido por McKinsey & Co., que se
planteaba estudiar los factores generales y especificos que explican los pro-
cesos rapidos de mejora experimentados por veinte sistemas educativos se-
leccionados precisamente por su progreso, independientemente de su nivel
de partida y de llegada32. Entre sus conclusiones se sefialaba que el factor
considerado clave para lograr un avance significativo y rapido en el caso de
los sistemas educativos mas avanzados consiste en lo que los autores deno-
minaban dar forma a la profesién docente, formulacién que he tomado aqui
prestada por su interés.

Esta formulacioén tiene varias implicaciones. En primer lugar, se tra-
taria de aumentar la valia de los nuevos profesores, mediante la elevacion
del nivel de entrada de los candidatos a la docencia y la mejora de la cali-
dad de su formacién. En segundo lugar, se deberia mejorar el desarrollo
profesional del profesorado, aumentar sus oportunidades de aprendizaje de
si mismo y de los otros, establecer tutorias o sistemas de asesoramiento o
mentoria (coaching) que permitan a los profesores mejorar sus habilidades
de manera continuada y ofrecer una carrera profesional con los incentivos
adecuados. En tercer lugar, habria que fomentar la autoevaluacién de los
docentes y de los centros educativos y dar flexibilidad a estos altimos para
organizarse de acuerdo con sus necesidades. Como puede apreciarse, en este
nivel de desarrollo se trataria fundamentalmente de aprovechar y reforzar
las oportunidades de mejora de las capacidades y la calidad del profesorado.

En consecuencia, se puede afirmar que dar forma a la profesién do-
cente constituye un reto de primer orden para el sistema educativo espafiol.
Ello implica adoptar y poner en marcha politicas que obviamente incluyen

31 OECD (2015): Education Policy Outlook 2015: Making Reforms Happen. Paris:
OECD.

32 Mourshed, M., Chijioke, C. y Barber, M. (2010): How the world’s most improved
school systems keep getting better. McKinsey&Company, http://www.mckinsey.com/client_
service/social_sector/latest_thinking/worlds_most_improved_schools [Consultado el 8 de
septiembre de 2015]
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las enfocadas hacia la formacién inicial y continua del profesorado, pero
también otras medidas complementarias, tales como revisar el modo en que
los futuros docentes son seleccionados, prestarles acompafnamiento para su
incorporacion paulatina a la profesién, apoyarles para que mantengan un
desarrollo profesional continuo, ofrecerles incentivos para mejorar en su
trabajo y evaluar el modo en que desarrollan su tarea. Todos ellos constitu-
yen retos asociados al mas general que acabamos de comentar.

2.7 Lograr el consenso en materia de educacion

Un altimo reto que merece la pena destacar consiste en lograr un con-
senso acerca del modo en que la educacién debe ordenarse y los cambios
que se deben introducir en el modelo educativo actual. Son cada vez mas las
voces que reclaman un pacto por la educacion, pregonando la necesidad de
alcanzar acuerdos por la via del consenso y pidiendo estabilidad en la regu-
lacién educativa. En refuerzo de los efectos beneficiosos de esta demanda
tan ampliamente expresada, Clara Eugenia Ntfiez mantiene que los paises
han mejorado su sistema educativo cuando han conseguido el compromiso
de todos los agentes implicados en la educacion, lo que es fruto del consen-
so. Sin embargo, afirma que el panorama espafiol actual es el contrario,
pues generalmente, “més que a un debate sobre el verdadero estado de la
instruccion en nuestro pafs, pareciera que asistimos a un didlogo de sordos
en el que cada uno se escucha a si mismo y ahoga con sus quejas y lamentos
las voces de los demas. Ni unos ni otros parecen interesados en escuchar y
en rebatir con argumentos las tesis de los demads, mucho menos en aceptar-
las si son convincentes”33.

Pese a la deseabilidad social del consenso, hay que reconocer que no
resulta facil conseguirlo. Por una parte, el juego politico en los sistemas de
democracia parlamentaria se basa tanto en el consenso como en el disenso.
No resulta razonable exigir un acuerdo total entre partidos politicos cuando
la propia ciudadania tiene posiciones discrepantes en multitud de asuntos,
la educacién entre ellos. Por otra parte, conviene distinguir tres niveles de
consenso, que Giovanni Sartori ha denominado respectivamente procedi-
mental, basico y politico3*. Mientras que el consenso procedimental resulta
imprescindible para el funcionamiento del propio sistema democritico, el
basico es deseable pero no imprescindible y el politico suele alcanzarse ra-
ramente, ya que afecta a las politicas de gobierno, que constituye el terreno
tipico del disenso. Como Manuel de Puelles ha puesto de manifiesto, el con-
senso basico en materia de educacién se alcanzé en la Constitucién Espario-

33 Nufiez, C. E. (2015).
34 Sartori, G. (1987): Teoria de la democracia I. El debate contempordneo. Madrid:
Alianza editorial.
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la de 1978, pero el consenso politico no ha existido mas que puntualmente
desde entonces?3>.

Como he expresado en otro lugar, resulta dificil aventurar si es o no
posible alcanzar a corto o medio plazo un pacto por la educacién3®. Si bien
existe una poderosa corriente de opinién a favor de su consecucion, no se
puede obviar que el logro de un acuerdo en esta materia supondria hacer
concesiones importantes en las posiciones histéricamente mantenidas por
diversos sectores o representantes de la comunidad educativa y del mundo
politico. Es dudoso que hayamos llegado a un punto en que el pacto sea po-
sible, pero en todo caso no puede dejar de sefialarse que constituye un reto
para la educacion espafiola, aun cuando su logro tuviese que esperar.

3. Propuestas de actuacion

Tras haber presentado los retos fundamentales que deberia afrontar
la educacién espanola a corto y medio plazo, avanzaré en este apartado al-
gunas propuestas que podrian contribuir a darles respuesta. En algunos ca-
sos, retomo aqui propuestas que he planteado con anterioridad en diversos
foros y, en otros, propuestas planteadas por diversos analistas.

Propuestas orientadas a reducir el fracaso escolar

¢ Revisar el modelo de titulacién al finalizar la ESO, adoptando uno
basado en la certificacién de las competencias adquiridas por los estudian-
tes en la educacién basica. Entre sus ventajas cabe sefialar que coincide con
la apuesta europea por incorporar las competencias basicas como referente
curricular para la educacion bésica, permite emitir certificados polivalentes
que puedan abrir diversas salidas formativas, admite la recuperaciéon me-
diante la demostracion de la adquisicién de tales competencias tras la etapa
obligatoria y abre la puerta al aprendizaje a lo largo de la vida.

¢ Revisar el modelo actual de repeticiéon de curso, con el propdsito
de minimizar dicha practica y sustituirla por otra basada en la deteccién
temprana de los problemas de aprendizaje, de conducta o de otro tipo tan
pronto como se manifiesten, a lo que deberia afiadirse el apoyo y refuerzo
para afrontarlos antes del final del curso y la recuperacioén del retraso que
haya podido producirse.

¢ Combatir el abandono escolar temprano, fomentando la continua-
cién de estudios posobligatorios, abriendo trayectorias formativas realistas

35 Puelles, M. de (2007). “¢Pacto de Estado? La educacién entre el consenso y el
disenso”, en Revista de Educacion, n. 344 (pp. 23-40).

36 Tiana, A. (2009): Por qué hicimos la Ley Orgdnica de Educacion. Las Rozas (Madrid):
Wolters Kluwer.
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y ambiciosas para los jévenes con mas dificultades y menor motivacion y
reduciendo el coste de oportunidad del estudio mediante una politica ade-
cuada y generosa de becas.

¢ Aumentar la oferta de plazas de Formacion Profesional, especial-
mente en las dreas mas innovadoras, mas cercanas a las necesidades pro-
ductivas y con mejores perspectivas de insercién laboral.

Propuestas orientadas a identificar los saberes necesarios para
el futuro

¢ Revisar los curriculos actuales de las distintas etapas educativas,
mediante mecanismos participativos de consulta, con el objetivo de descar-
garlos de elementos superfluos, reducir su academicismo, adaptarlos a las
necesidades formativas de los ciudadanos del siglo XXI, articular mejor la
adquisicion de contenidos con el desarrollo de capacidades y competencias
y conceder un margen mas amplio a los centros educativos y al profesorado
para el desarrollo del curriculo en las aulas.

¢ Relacionar e integrar los contenidos de las diversas dreas y mate-
rias, promoviendo su tratamiento interdisciplinar, transdisciplinar y globa-
lizador y poniéndolos en conexién con el desarrollo de competencias trans-
versales a todas las édreas.

¢ Revisar el repertorio actual de titulos en la ensefianza posobligato-
ria, tanto secundaria como superior y universitaria, con el fin de adaptar-
las a las necesidades y demandas sociales y laborales, disefiando itinerarios
formativos coherentes y flexibles y fomentando el aprendizaje a lo largo de
la vida.

Propuestas orientadas a mejorar el rendimiento educativo

& Priorizar la realizacién de evaluaciones de diagnéstico, que permi-
tan llevar a cabo anélisis rigurosos y objetivos del rendimiento educativo,
sobre las revalidas individuales.

¢ Incentivar el logro de buenos resultados por parte de los estudian-
tes, mediante medidas de reconocimiento del mérito, becas de excelencia e
iniciativas similares.

¢ Promover y apoyar la creaciéon y el desarrollo de iniciativas de inno-
vacién y de andlisis del rendimiento en las que participen y colaboren redes
de centros educativos, asociaciones de profesores y entidades cientificas.

Propuestas orientadas a aumentar la equidad

¢ Establecer mecanismos equitativos de escolarizacién que impidan
practicas encaminadas a disuadir a las familias de solicitar determinados
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centros escolares, entre las que podria incluirse el establecimiento de ofici-
nas municipales de escolarizacion.

¢ Establecer mecanismos de control de la gratuidad efectiva de la
ensefianza en las etapas de escolarizacién obligatoria en todos los centros
sostenidos con fondos publicos, impidiendo el cobro de cantidades adicio-
nales. Paralelamente, seria necesario revisar los modulos actuales de los
conciertos, de modo que se asegure a los propietarios de los centros concer-
tados la cobertura real de los costes de la ensenanza.

¢ Atender especialmente a la poblacién de origen inmigrante, me-
diante la adopcién de medidas de refuerzo y recuperacion capaces de evitar
el fracaso escolar, la oferta de vias formativas que incentiven la continuidad
en los estudios posobligatorios, la puesta en marcha de planes de incorpo-
racién no segregadores para los recién llegados y la dotacion de servicios de
apoyo y mediacion para los centros que acogen a este alumnado en mayor
proporcion.

# Revertir los cambios introducidos recientemente en el sistema de be-
cas, que pervierten gravemente su caracter social, recuperando un sistema
que concentre las ayudas en quienes mas lo necesitan, en vez de repartir can-
tidades menores a un mayor nimero de estudiantes, y eliminando o reducien-
do sensiblemente los requisitos académicos para la obtencién de becas socia-
les, dado que se trata de dos principios diferentes que no deberian mezclarse.

¢ Complementar las becas actuales con otras becas salario, ligadas a
la renta y al rendimiento académico, que mitiguen el coste de oportunidad
del estudio para los buenos estudiantes con escasos recursos.

Propuestas orientadas a mejorar el funcionamiento de las
instituciones educativas

# Revisar los calendarios y los horarios escolares, con el objetivo de
permitir ritmos escolares mejor adaptados a las caracteristicas de la infan-
cia y la adolescencia, flexibilizar la organizacién del tiempo escolar y evitar
la sobrecarga del alumnado y el profesorado. A este respecto, hay que tener
en cuenta que Espafia tiene un ntmero de jornadas escolares inferior a la
media de la OCDE, pero un nimero superior de horas lectivas anuales.

¢ Promover la evaluacion de los centros educativos, orientada al de-
sarrollo institucional, mediante la adopciéon de modelos mixtos y partici-
pativos, que combinen la perspectiva interna con la externa y los métodos
cuantitativos con los cualitativos.

¢ Promover el disefio y la aplicacion de planes de mejora de los cen-
tros docentes, apoyados por las Administraciones educativas, insistiendo
especialmente en aquellos centros que tienen peores resultados o que deben
hacer frente a circunstancias més desfavorables.
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¢ Aumentar el grado de autonomia que poseen los centros en lo rela-
tivo a su organizacion pedagogica (lo que implica mejorar sus mecanismos
de coordinacién pedagdgica) y a la utilizacién de sus recursos.

¢ Reforzar las funciones de liderazgo pedagégico que deben desarro-
llar los equipos directivos de los centros docentes frente a las puramente
burocraticas.

Propuestas orientadas a dar forma a la profesion docente

¢ Revisar la formacioén inicial del profesorado, especialmente de los
docentes de la Educacién Secundaria, modernizando su enfoque y su meto-
dologia, reforzando su caracter de formacion en la practica y la induccién
profesional paulatina.

¢ Revisar el modelo de seleccién del alumnado de las titulacio-
nes orientadas a la docencia y del nuevo profesorado, con objeto de asegu-
rar que los candidatos cuentan con unas caracteristicas personales y una
formacién cultural y pedagogica suficiente para ejercer la profesién do-
cente.

# Establecer sistemas de seguimiento o mentoria para los docentes no-
veles durante su primera etapa de ejercicio profesional, en los que cuenten
con el apoyo de profesorado experto durante un periodo minimo de dos anos.

¢ Disefiar un modelo de carrera profesional para el profesorado, que
establezca incentivos al trabajo bien hecho, proporcione ocasiones para el
desarrollo profesional y promueva su evaluacién continua.

Propuestas orientadas a lograr el consenso en materia de educacion

Mientras que en los casos anteriores resultaba posible formular algu-
nas propuestas de actuaciéon encaminadas a dar respuesta mas o menos di-
recta a los retos planteados, en este tltimo caso es mucho mas complicado.
En efecto, el logro de un consenso en materia de educacién seria el resulta-
do de un conjunto de condiciones que inciden en la posicién y la voluntad
de los actores implicados. Por lo tanto, no se trata de poner en marcha al-
gunas medidas de modo voluntarista, sino de propiciar un ambiente y unas
circunstancias que hagan posible el acuerdo. Desde este punto de vista,
podrian enumerarse algunas orientaciones que podrian ayudar a avanzar
en la direccién deseada. Si se cumpliesen, quizés seria posible realizar pro-
puestas con un alto grado de consenso, aunque no fuesen unanimes.

¢ En primer lugar, seria necesario acompafiar cualquier propuesta
de cambio o reforma educativa de un diagnéstico riguroso, apoyado en evi-
dencias y datos creibles frente a la utilizacién interesada de informacién
seleccionada, contando para su elaboracion con la colaboracién de expertos
educativos de adscripcién no partidaria.
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¢ En segundo lugar, habria que estimular la celebracién de debates
publicos abiertos y transparentes acerca de dicho diagndstico y de las medi-
das propuestas, para lo cual contamos con alguna experiencia histérica en
Espafa3’.

¢ En tercer lugar, habria que conceder mayor protagonismo en la
busqueda de acuerdos a las organizaciones sociales y educativas, de modo
que pudiesen presentar propuestas y alternativas para hacer frente a los
problemas detectados.

¢ En cuarto lugar, los grupos politicos debieran ser sensibles a dicho
proceso y plantear la busqueda de acuerdos mas alla del simple juego par-
lamentario.

4. Indicadores clave

El seguimiento de las propuestas orientadas a dar respuesta a los re-
tos planteados exige contar con estadisticas e indicadores adecuados, que
permitan hacerse una idea acertada de la evolucién de la educacién. Afor-
tunadamente, disponemos en Espafia de dos conjuntos de indicadores bas-
tante completos y que cuentan con series temporales de entre una y dos dé-
cadas. El primero, de caracter nacional, es el Sistema estatal de indicadores
de la educacion, que comenzoé a ser producido por el Instituto Nacional de
Calidad y Educacién (INCE) en los afios 90 y contintia apareciendo bajo la
responsabilidad del Instituto Nacional de Evaluacién Educativa (INEE). Su
primera edicién se publicé en el afio 2000 y la tltima en 201538, habiendo
aparecido catorce entregas hasta el momento. Incorpora ademas los indica-
dores elaborados en la Unién Europea para comprobar el cumplimiento de
los objetivos europeos en materia de educacion, lo que supone una valiosa
contribucién adicional. El segundo, de carécter internacional, esta incluido
en la serie Education at a Glance, producida anualmente por la OCDE. Su
primer volumen se publicé en 1992 y desde entonces ha venido apareciendo

anualmente, siendo el més reciente en el momento de escribir estas paginas
el de 201439,

Entre los indicadores incluidos en la serie espafiola se hallan algunos
de indudable interés para analizar los avances producidos como respuesta a
los retos identificados. Entre ellos cabe destacar los siguientes:

37 Tiana, A. (2013). “El recurso al debate ptiblico en los procesos de reforma educativa:
analisis de la experiencia espafiola (1969-2012)”, en Multidisciplinary Journal of Educational
Research, vol. 3, n. 1, pp. 19-41.

38 INEE (2015).

39 OECD (2014d).
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Escolarizacion segun la titularidad del centro
Esperanza de vida en educacion desde los cinco afios
Tasas de escolarizacién en los niveles no obligatorios
Alumnado extranjero

Tasas de acceso y titulacién en Formacién Profesional
Participacion en el aprendizaje permanente

Gasto publico dedicado a conciertos

Idoneidad en la edad del alumnado

Alumnado repetidor

Abandono temprano de la educacién y la formacién
Tasas de graduacion en las distintas etapas

Tasas de actividad y desempleo segin nivel de formacion

Entre los indicadores internacionales de la OCDE se pueden destacar
los siguientes:

Nivel de formacién de la poblacién adulta
Tasa de finalizacién de la Educacién Secundaria superior
Tasa de finalizacion de la Educacién Terciaria

Influencia de la educacién de los padres sobre la participacién en
la Educacién Terciaria

Resultados sociales de la educacion (salud, voluntariado, confian-
za en las instituciones)

Relacién entre rendimiento educativo y equidad

Inversion publica y privada en educacion

Tasas de acceso a la educacién en los diversos niveles educativos
Transicion de la escuela al trabajo

Participacién de la poblacién adulta en la educacion y la forma-
cién

Diferencias entre la educacién puablica y privada (rendimiento, en-
torno, curriculos, evaluaciones)

Tiempo de estudio por niveles educativos

Caracteristicas del profesorado (edad, género)

Formacion inicial del profesorado y acceso a la profesién
Desarrollo profesional de los docentes

Como puede apreciarse, los indicadores existentes cubren practica-
mente todos los ambitos subrayados en los apartados anteriores. En conse-
cuencia, no se puede decir que carezcamos de los instrumentos para reali-
zar el seguimiento de la situacién educativa y de las propuestas de cambio
que realicemos. Quizas lo que se eche de menos es la voluntad de utilizar
de forma sistematica la informacién disponible para encauzar los debates
acerca de la situacion educativa, evitando que los prejuicios ideoldgicos,
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la superficialidad analitica o las ocurrencias suplanten al buen uso de las
evidencias disponibles y de las alternativas existentes. Si adoptasemos ese
camino en los préximos afios, quizas pudiésemos impulsar el avance que
requiere la educacion que reciben nuestros jévenes.



Capitulo 8

CRISIS ECONOMICA, ESTADO DE BIENESTAR
Y SISTEMA SANITARIO

Julian Garcia Vargas






1. La asistencia sanitaria, victima de la crisis econémica
de la UE

Los sistemas sanitarios publicos y las demas prestaciones del Estado
de bienestar dependen de los ingresos tributarios, que a su vez evolucio-
nan con la economia. Cuando sobreviene una crisis econémico-financiera
como la que comenz6 en Europa en 2008, se estanca la actividad econé-
mica, aumenta el desempleo, disminuye la recaudacién fiscal, los déficits
presupuestarios se disparan y el efecto negativo es inmediato sobre sanidad,
educacién, pensiones y ayudas sociales.

Eso es lo que ha ocurrido en la UE, donde se produjeron déficits fisca-
les anuales superiores al 10% del PIB en paises como Irlanda, Espafia, Rei-
no Unido, Portugal y Grecia y por encima del 5% en Francia, Italia, Paises
Bajos, Bélgica y Polonia. A finales de 2014, tenian una deuda publica por
encima del 100% del PIB Bélgica, Portugal, Irlanda, Italia y Grecia y supe-
rior al 85% Espana, Francia y Reino Unido.

La reaccién de todos los gobiernos ha sido la contencién o la reduccién
del gasto publico total. El sanitario tiene un peso importante en ese agregado
y esta decisién le ha afectado de forma general. En la mayoria de los paises
miembros de la UE el gasto sanitario se estabilizé. En los paises rescatados o
con ayudas especiales, como Espafa, disminuy6 de forma relevante.

En todos los casos, los recortes y los estancamientos han estado acom-
panados de reformas de variado calado, aunque sin entrar muy a fondo en
los problemas estructurales. La mayoria de los gobiernos han implementa-
do modificaciones parciales y sélo algunos han abordado cambios en el di-
sefio del sistema (Irlanda). Todas las reformas tienen en comun el aumento
de los controles sobre los gastos innecesarios y el uso de los recursos. Ha
habido una constante para reducir la prescripcion, el precio y la factura to-
tal de los medicamentos, que era la medida mas facil de implementar. Esas
reformas han generado desgaste para los gobiernos, que no se han atrevido
a implementar todas las medidas que anunciaron (Italia).

En general, las naciones que tuvieron mayor aumento del gasto sani-
tario publico en los afios 2000 han sido las que més reducciones han debido
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aplicar desde 2009. Es el caso de Grecia, Irlanda y, en menor medida, Espa-
fia, aunque eso no ha sucedido en los del centro y el este del continente que
ingresaron mas tarde en la UE y partian de sistemas de salud rudimentarios.

2. Espaiia: la caida del gasto sanitario

En Esparia no se ha llegado a la situacién de Grecia, Irlanda y Portu-
gal, que han perdido los avances de los afios 2000 e incluso mas (grafico 1),
pero nos hemos descolgado del resto de la UE y la OCDE, donde el gasto en
2009-2013 se estabilizé o siguié subiendo ligeramente.

Espafia ha reducido considerablemente su gasto piiblico sanitario en
los afios de la crisis y se sittia actualmente algo por debajo de la media de la
OCDE en gasto sanitario sobre el PIB, cuando anteriormente venia figuran-
do por encima de ella y no demasiado alejada de los paises europeos vecinos
(grafico 2). El gasto sanitario total sobre el PIB no ha descendido més debi-
do al aumento del gasto privado.

Sin embargo, el analisis con los datos de la OCDE no refleja la im-
portancia de la caida de ese gasto en el marco europeo al que pertenece
Espafa. Si comparamos con los datos de Eurostat (tabla 1), nuestro pais se
encuentra lejos de la media de recursos publicos dedicados anualmente a
sanidad en la UE-28 y en la Eurozona. Exactamente el 5,9% del PIB en 2013
frente al 7,3% del area del euro. La importancia de los recortes en Espafia ha
supuesto pasar del 6,5% del PIB en 2009 a ese 5,9% en 2013. Sélo Portugal y
Grecia han experimentado una reduccién atin mayor. En peso sobre el gasto
publico total ha sucedido algo parecido. Se han perdido 1,5 puntos en cua-
tro afios, cuando se trata de una variable que evoluciona muy lentamente
en el tiempo. No obstante, lo mas significativo es la reduccion de 230 € en el
gasto per cdapita, cuando en la Eurozona ha aumentado ligeramente.

El descenso de los presupuesto anuales entre el maximo de 2009
(70.579 millones de euros —-m€- en cifras Eurostat, sin cuidados de larga
duracién) y 2013 (61.710 m€) ha sido del 14% (grafico 3), equivalente a
unos 9.000 m€ anuales. En 2014 se produjo una ligera subida. Si tenemos en

Tabla 1 — Gasto publico sanitario sobre el PIB, sobre el gasto publico total y per capita en Espafiay en la
Eurozona. 2009-2013

Gasto publico Gasto publico sanitario Gasto per capita €
sanitario s/PIB % s/gasto publico total % p p
Espafia 6,5 14,8 1.577
2009
Eurozona 7,4 14,7 2.057
Espafia 59 13,3 1.348
2013
Eurozona 7,3 14,7 2.137

Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat.
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Gréfico 1 — Crecimiento anual del gasto sanitario per capita. En porcentaje. Media 2005-2009 y 2009-2013

W Variacién 2005-2009 1 Variacién 2009-2013
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Fuente: OECD, Focus on Health Spending. OECD Health Statistics 2015. Julio 2015.



206 Informe Espaiia 2015

Gréfico 2 — Gasto sanitario (sin inversion) sobre el PIB en paises de la OCDE. 2013
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Gréfico 3 — Variacion del gasto sanitario publico en la UE. En porcentaje. 2009-2013
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cuenta que el gasto publico sanitario aument6 un 80% entre 2002 y 2009, el
balance de la década es positivo, aunque el frenazo y la caida han sido muy
bruscos. Nuestros recortes en valor absoluto han tenido un peso elevado
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sobre la reduccion producida en el gasto publico total, sélo inferior a la de
Grecia y Portugal.

En cualquier caso, la disminucion de los ultimos afios ha colocado
a Espafia en una situacién precaria, comparada con nuestros socios euro-
peos. Nuestro pais se ha alejado de la Eurozona en estos afos en los indica-
dores principales: en peso del gasto sanitario sobre el PIB, respecto al gasto
publico total y, sobre todo, en gasto per capita.

El indicador gasto publico sanitario sobre el PIB es demasiado ma-
cro, pero revela el esfuerzo del pais en el sector y lo hemos disminuido en
0,6 puntos, aumentando la diferencia con la Eurozona a 1,4 puntos, que es
mucho. El peso sobre el gasto publico total indica las prioridades de gasto
y el sanitario ha tenido que ceder ante el servicio de la deuda, el seguro de
desempleo y otras urgencias. Actualmente Espafia es uno de los paises que
menos proporcion de su gasto ptiblico destina a sanidad: un 13,6% del total
segin Eurostat; la media de la UE se encuentra en el 14,8%, segin esta
misma fuente. Entre 2009 y 2013 el gasto publico sanitario sobre el gasto
publico total se ha reducido en 1,5 puntos. Espana es el cuarto pais de la
UE-28 que maés ha reducido el peso de la sanidad en su gasto publico total.
Con esas cifras de gasto sobre el PIB y sobre el gasto publico total, podria
decirse que nuestro pais esta descendiendo a los tltimos puestos en la “liga
sanitaria europea” en lo que se refiere a gasto sanitario publico.

La pérdida de recursos presupuestarios publicos se ha compensado
parcialmente por el aumento del gasto privado —de las familias y a través de
seguros de salud-, que ha mantenido un aumento sostenido a pesar de la cri-
sis y ha aumentado su peso en el gasto sanitario. Lo ha hecho sobre todo a tra-
vés del seguro sanitario privado, tanto de pélizas colectivas (empresas) como
individuales. El nimero de beneficiarios se eleva actualmente a 8,1 millones
de esparfioles, lo que supone una proporcion sobre la poblacién total superior
a la de nuestros socios europeos, exceptuando Alemania y Holanda. Hay que
destacar que esas polizas tienen un tratamiento fiscal muy poco favorable.

A la vista de todos los datos anteriores, la necesidad de incrementar
el peso del gasto sanitario sobre el gasto publico total podria justificarse a
partir de la comparacién internacional, por la situacién de Espafia previa
a la crisis y por la contribucién del Sistema Nacional de Salud (SNS) a la
reduccién de la desigualdad.

3. Efectos sobre el SNS: cé6mo hacer frente a la nueva demanda

De los datos de la tabla 2 se deduce que tomando 2009 como refe-
rencia, el SNS ha disminuido su gasto en un total acumulado de 26.800 m€
hasta 2014. ¢Quién ha soportado las consecuencias?
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Tabla 2 — Evolucion del gasto sanitario publico, privado y farmacéutico. En miles de millones de euros.
2009-2013

Gasto publico total Gasto privado Gasto en recetas
2009 70,5 25,5 12,6
2010 69,4 25,9 12,2
2011 68,0 26,6 11,1
2012 64,1 27,1 9,8
2013 61,7 27,1 (prov.) 9,2
2014 62,5 28,1 (estim.) 9,4

Fuente: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad e IDIS.

El mayor peso ha recaido sobre la prestacion farmacéutica a través de
recetas, que ha perdido el 25,4% de su importe anual y ha absorbido 11.200
m€ acumulados, el 42% de la caida acumulada del gasto total, con un ries-
go consiguiente de pérdida de calidad y deslocalizacién de la industria. Le
han seguido las contrataciones de personal y las retribuciones. El gasto en
personal se ha reducido el 10% y ha aportado el 33% del descenso del gasto
acumulado. El resto ha recaido sobre las inversiones, el mantenimiento y
el I+D. El equipamiento se ha deteriorado y no ha habido reposiciones. En
términos relativos, ha sido la farmacia la mas perjudicada.

Todo el SNS ha sufrido una gran presién y podria temerse un fuerte
deterioro de su actividad. Sin embargo, hay que destacar que ha demostrado
gran resistencia: ha mantenido su actividad y las listas de espera crecieron
en numero de pacientes y en dias de espera, pero no de forma alarmante y,
ademas, se estabilizaron a la baja en 2014 (tabla 3). Eso fue en parte posible
por el esfuerzo del propio sistema, aunque ayudé el aumento del gasto pri-
vado en sanidad, como hemos visto.

La actividad del SNS, medida en altas y otros indicadores, se ha man-
tenido con meritorias variaciones al alza en actos quirurgicos (tabla 4). Si
se ponen esos datos en relacién con los de listas de espera, se deduce que el
sistema ptiblico ha sido capaz de mantener su actividad pero no ha podido ha-
cer frente en su totalidad a la nueva demanda (entradas en lista) que se deriva
del envejecimiento y otros factores.

Tabla 3 — Indicadores sobre listas de espera en el SNS. 2009-2014 (a junio de cada afio)

2009 2010 2011 2012 2013 2014
Pacientes. Miles 374 389 417 537 583 552
Dias de espera 63 61 64 76 101 90
+de 6 meses. En % 5,0 53 5,7 9,4 13,7 10,6
Entradas en lista. Miles 729 709 644 910 913 1.098

Nota: A partir de junio de 2012 incluye a todas las comunidades auténomas.
Fuente: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.
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Tabla 4 - Actividad y recursos del SNS. 2009-2013

2009 2010 2011 2012 2013
Camas en funcionamiento. Miles 114,2 115,4 113,5 111,5 109,5
Médicos a. especializada. Miles 76,0 76,9 77,2 77,6 76,7
Enfermeria a. especializada. Miles 130,6 137,1 135,2 133,6 132,2
Altas/1.000 habitantes 85,8 87,9 86,8 85,8 85,4
Actos quirdrgicos /1.000 habitantes 69,3 72,3 73,0 75,1 79,2

Fuente: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.

El SNS ha resistido la presién de los menores recursos y ganado efi-
ciencia en la practica, gracias a su personal y a las inversiones de los afios
2000, a pesar de la ausencia de reformas. No obstante, el sector ha quedado
en una situacién de debilidad: el personal esta agobiado, la demanda sin
atender crece, el equipamiento esta envejecido y es muy dificil incorporar
los nuevos medicamentos, como se ha visto con la hepatitis virica. Mante-
ner el gasto en los niveles actuales harfa atin mas dificil atender la nueva
demanda y se producirian retrocesos en la calidad de las prestaciones que
pueden disparar reacciones en la ciudadania.

Nadie lo menciona, pero seria muy conveniente que el Ministerio de
Sanidad realizase una evaluacién sistemética de los efectos de las medidas
de los dltimos anos (sobre el personal, la salud, los pacientes, las prestacio-
nes), incluidos aspectos organizativos y de control de costes que pueden
orientar reformas futuras.

4. La respuesta ciudadana

Los espanoles estdn siendo sufridos con los recortes sanitarios. En las
encuestas del CIS, la sanidad ha aparecido como una preocupacién primor-
dial a partir de 2012 (grafico 4) —tras la publicacién del RDL 16/2012, que
extendio el copago por recetas en funcién de la renta personal-, cuando en
la década pasada no lo era en absoluto. En el Barémetro de febrero de 2015
figuraba como la primera preocupacién sélo para el 1,1% de los encuesta-
dos, pero aparecia como segunda para el 5,1% y como tercera para el 5,9%.

Dentro de la ciudadania, los usuarios estan siendo bastante compren-
sivos, si atendemos a los resultados del Barometro del Ministerio de Sani-
dad (gréfico 5). La satisfaccién ha descendido al nivel de 2007-2008, que no
es una caida tan notable, teniendo en cuenta las mayores listas de espera.

En estos momentos los ciudadanos dan mucha mas importancia al
desempleo y a los problemas sociales que comporta que a la sanidad. No
obstante, esto cambiara a medida que mejoren la situaciéon econdémica, el
desempleo y la pobreza, si no se vislumbra una recuperacion presupuestaria
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Gréfico 4 — Encuestados que consideran la sanidad y la educacion entre los tres principales problemas.
En porcentaje. 2010-2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de CIS, Barémetro de mayo de cada afio.

del SNS. Sabemos, ademas, que esos cambios de opinién publica pueden
ser suibitos, con explosiones inesperadas. Sabemos también que el deterioro
del sistema publico puede acelerarse y colapsar ciertos servicios. También

Gréfico 5 — Respuesta a la pregunta: ¢esta Vd. satisfecho con el funcionamiento del Sistema Sanitario de
Espafia? Escala de 1 a 10 (muy satisfecho). 2006-2014
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Fuente: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, Barémetro Sanitario.



212 Informe Esparia 2015

hay que pensar en las innovaciones que estan llegando, sobre todo de nue-
vos medicamentos, cuya incorporacion no es facil de retrasar por presiones
de todo tipo.

5. Efectos en las comunidades auténomas

En las comunidades auténomas el efecto de los menores ingresos
tributarios directos y los obtenidos a través del Estado se ha trasladado a
los servicios sanitarios desde 2009. El sector, habituado desde tiempos del
Insalud a las desviaciones presupuestarias anuales, ha continuado esa téni-
ca, esta vez con un motivo serio, afectando de forma grave a los proveedo-
res. El Gobierno central puso acertadamente en marcha en 2012 el Plan de
Pago a Proveedores para adelantar fondos a los ejecutivos territoriales y los
servicios de salud han podido seguir funcionando con normalidad gracias
a ellos. Dichos servicios han absorbido dos tercios (63%) de los 55,3 miles
de millones de euros -mm¢€- que recibieron las comunidades auténomas en
el periodo 2012-2014, es decir, unos 35 mm¢€. Esa cantidad es deuda de las
comunidades, ya que el Estado tom6 prestado para transferirselo a ellas.

El resultado de los agobios autonémicos ha sido el descenso del gasto
per cépita y un fuerte aumento de las disparidades de ese gasto entre regio-

Tabla 5 — Gasto sanitario per capita por comunidades autonomas. 2010-2014

2010 2014
Pais Vasco 1.623 1.541
Navarra 1.543 1.398
Asturias 1.507 1.383
Cantabria 1.347 1.333
Castillay Leon 1.360 1.267
La Rioja 1.444 1.242
Canarias 1.295 1.229
Galicia 1.333 1.227
Extremadura 1.509 1.179
Castilla-La Mancha 1.346 1.123
Aragoén 1.419 1.120
Catalufia 1.299 1.091
Madrid 1.108 1.087
Murcia 1.334 1.079
Valencia 1.123 1.079
Baleares 1.066 1.048
Andalucia 1.180 980

Fuente: Datos del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.
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nes. En la tabla 5 figuran en naranja las tres comunidades que mas gastan
y en gris las tres que menos en 2010 y 2014. Las que se benefician del muy
favorable sistema de concierto, Pais Vasco y Navarra, se mantienen en ca-
beza aunque disminuyendo, pero el tercer puesto ha cambiado. Valencia y
Baleares figuran en la cola ambos afios. Lo mas grave es la distancia entre
la primera y la tltima: nada menos que 557 euros en 2010 y 561 en 2014. En
2010, la primera, Pais Vasco, gast6 por persona un 52% mas que la dltima,
Baleares. En 2014, la diferencia entre la primera (nuevamente Pais Vasco) y
la tiltima (Andalucia) aument6 hasta un 57%.

Estas disparidades son escandalosas y no se producen de forma tan
acusada en ningun otro pais de la UE. Aparte de las dos comunidades privi-
legiadas con la actual aplicacion del sistema de concierto, las cifras demues-
tran una dispersion en las prioridades del gasto publico de los territorios
que es dificil de entender. Madrid y Baleares no podrian mantenerse en los
puestos inferiores sin el peso de los servicios y aseguramiento privados.

La conclusion, abonada por la limitada inclinacién de las comuni-
dades auténomas a colaborar entre ellas, hace pensar que nuestro Sistema
Nacional de Salud se desliza cada vez mas hacia un Sistema Interautonoémi-
co de Salud.

6. El gasto sanitario en el conjunto del Estado de bienestar

La tabla 6 muestra que el gasto en salud, por clasificacion funcional del
gasto publico, ha estado acompanado en su descenso por otros capitulos. En
el periodo 2009-2013 el gasto se contrajo mas en educacién que en sanidad.

En el sector sanitario espafiol, se comete con frecuencia el error de
contemplar sus necesidades financieras de forma aislada, sin considerar

Tabla 6 — Evolucién del gasto publico por funciones. 2009-2013

2009 2013 %
01 Servicios publicos generales (incluye DP) 60,7 72,0 +18,6
02 Defensa 10,9 9,9 -9,2
03  Orden publico y seguridad 22,2 21,0 -5,4
04  Asuntos econémicos (incluye ayuda a la banca) 61,6 46,7 -24,2
05 Proteccion medio ambiente 11,5 8,6 -25,2
06 Vivienda y servicios comunitarios (con ayuntamientos) 14,0 4,8 -65,7
07 Salud 72,9 63,0 -13,6
08 Ocio, cultura, religién 17,6 11,9 -32,4
09 Educacion 49,7 42,4 -14,8
10 Proteccion social (desempleo, pensiones no contributivas...) 172,7 184,4 +6,8

Fuente: Ministerio de Hacienda.
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que, dentro del Estado de bienestar, compite en la consecucién de fondos
presupuestarios con educacion (factor esencial del crecimiento de la com-
petitividad de la economia a medio plazo en un mundo globalizado, factor
de cohesioén social y cuestion central para los jévenes), con el seguro de des-
empleo y con las pensiones (no contributivas y complementos de minimos
y, en el futuro, con las pensiones de viudedad y orfandad por insuficiencia
de las cotizaciones). También compite con la atencion a la dependencia y l-
timamente con los programas de reduccién de la pobreza y la desigualdad.
Las necesidades sociales que reclaman fondos publicos junto a sanidad han
aumentado, son también urgentes y van a ir a mas.

Esto puede perjudicar el objetivo de recuperar las cifras del gasto sa-
nitario perdidas. Desde el campo sanitario no se debe obviar que los indi-
cadores sanitarios de Espafia son excelentes, mientras que nuestros indi-
cadores educativos son muy mediocres, e incluso pobres comparados con
Polonia y otros paises de la UE con menor renta por persona. Empieza a ser
una aspiracién extendida (ver los informes de Consejo Econémico y Social)
que “lajoya de la corona” del Estado de bienestar de Espaiia no sea sélo el SNS
v que tengamos otra joya en la educacion.

La crisis de los ingresos fiscales y las limitadas perspectivas de creci-
miento europeo en los préximos afios han colocado en la agenda politica de
toda Europa una pregunta impopular pero inevitable: ¢pasada la crisis, qué
Estado de bienestar podremos permitirnos?

Esta pregunta no afecta sélo a sanidad y educacién, sino también a
las pensiones en unas sociedades envejecidas como seran las europeas, in-
cluida la espafiola, en los préximos lustros, con menos empleados cotizan-
tes, salarios mas modestos —que suponen menores cotizaciones— y mayor
namero de pensionistas con longevidad creciente y pensiones relativamente
altas generadas en los afios de bonanza.

Los servicios sanitarios, que siempre han aspirado a tener prioridad
en la asignacién de recursos publicos, deben adaptarse defendiendo el pa-
pel del SNS, su calidad, su razonable coste y su gran capacidad de generar
equidad social. No obstante, para ganar en presupuesto, deberan anadir
también dinamismo para introducir reformas en la gestién, ganancias de
productividad o eliminacién de gastos innecesarios.

Esto tltimo choca con actitudes arraigadas entre los sanitarios, desde
los sindicatos a las organizaciones profesionales. Frecuentemente, en los
documentos de las organizaciones colegiales, sindicales y profesionales, se
argumenta sobre “la proporcién del PIB que deberia dedicarse a gasto publi-
co sanitario” y sobre la necesidad de presupuestos finalistas decididos por
las Cortes espaiolas y no por las comunidades auténomas. Normalmente
no apoyan estas peticiones en un compromiso a favor de reformas del SNS,
aumentos de productividad o eliminacién de gastos evitables. Esto debilita
las peticiones ante el Ministerio y las Consejerias de Hacienda.



Crisis econdmica, Estado de bienestar y sistema sanitario 215

Esta argumentacién no se adapta al contexto de la politica de esta-
bilizacién y reduccién del déficit y de la deuda publica que va a regir, por
acuerdo con la UE, a corto y medio plazo. El gasto sanitario respecto del
PIB es un parametro imprescindible para las comparaciones internaciona-
les, pero es excesivamente “macro” y debe manejarse a la vez que su peso en
el conjunto del gasto publico, que es una ratio esencial para las autoridades
de Hacienda, tanto estatales como autondémicas.

7. Acabar con el “todo para todos y gratis”: el Estado de
bienestar y las dificultades de la recaudacion tributaria

En todos los paises europeos empieza a abrirse paso una constatacién
inquietante: en el nuevo mundo global, los sistemas tributarios compiten
a la baja en tipos impositivos para facilitar la posiciéon de las empresas y
atraer inversiones y localizacién de compaiiias (pensemos en Luxemburgo,
Irlanda y Holanda, sé6lo dentro de la UE). La consecuencia es una menor
presién fiscal, con menores ingresos tributarios. Los tipos medios y margi-
nales del IRPF se han recuperado parcialmente con la crisis, pero en todos
los paises bajaron notablemente en los afios 2000 y todos los gobiernos es-
tan anunciando nuevamente su reduccién en los préximos afios.

Eso supone que los sistemas tributarios han perdido progresividad
(los ricos ya no deben pagar mucho mas, proporcionalmente, que la clase
media) en la recaudacién y, por tanto, ya no sirven como antes al objetivo
de la redistribucién de la carga fiscal. La vieja férmula socialdemécrata-
democristiana de “impuestos altos y progresivos que gravan mas a los que
mas tienen y gasto que favorece a las clases medias y populares” se ha debi-
litado mucho.

Si el sistema sanitario debe reforzarse como instrumento de las politi-
cas activas contra la desigualdad y los impuestos han perdido progresividad,
el igualitarismo en el gasto en salud (“todo para todos y gratis”) que todavia
se escucha en Espavia, es muy injusto, ademds de financieramente imposible.

Esa inquietante constatacién, unida a las necesidades crecientes en
otros campos sociales, esta aconsejando revisar el enfoque de muchos siste-
mas sanitarios vigentes, tanto los que se financian por impuestos, como los
que lo hacen con cotizaciones. En estos ultimos, el estancamiento relativo
de los salarios y de las cotizaciones sociales, resultado de la competencia
internacional para reducir costes laborales, causa el mismo efecto que la
menor presion fiscal: menos ingresos y menor progresividad tributaria en
los primeros. En todos los paises y todos los sistemas sanitarios la conclu-
sién global es la misma: los sistemas tendran dificultades crecientes para
obtener mayores recursos publicos. En consecuencia, ¢como podran garan-
tizar las prestaciones actuales y las que pongan a su disposicién los avances
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técnico-cientificos? ¢Cémo se financiardn los nuevos medicamentos mds es-
pecializados que ya estdn aqui?

Esas preguntas, tan molestas politicamente, tienen muy dificil res-
puesta. Ahora s6lo podemos tenerlas siempre en cuenta para aplicar refor-
mas paso a paso, continuas y acumulativas, siguiendo un principio simple:
mantener el sistema sanitario que podemos permitirnos sin desequilibrios
presupuestarios. Sobre las actuaciones sanitarias de los paises miembros de
la UE planean esas inquietudes en los ultimos afos. Hay que tenerlas muy
presentes al identificar las reformas sanitarias pendientes en nuestro pais.

8. Cuéanto y cuando recuperaremos gasto sanitario.
El Programa de Estabilidad del Reino de Espaiia (PERE)

En los ambientes politico-sanitarios se manejan demandas de aumen-
to de gasto sanitario ambiciosas, sin tener en cuenta que el Gobierno de Es-
pana, al margen de su orientacion politica, debera cumplir los objetivos del
Programa de Estabilidad del Reino de Espafia 2015-2018, acordado con la
UE y que es un compromiso de Estado. El aumento del gasto sanitario debe
enmarcarse en los techos anuales de gasto total que prevé ese Programa, re-
sultado de los objetivos de déficit puiblico. También debe tener en cuenta las
necesidades de los restantes sectores que componen nuestro Estado de bien-
estar y los nuevos compromisos sociales surgidos, como se mencioné antes.

Los indicadores orientadores son el gasto sanitario agregado antes de
la crisis y el peso que tenia la sanidad en el conjunto del gasto publico. Es
decir, recuperar los 9.000 m€ (sin cuidados de larga duracién) que se han re-
cortado en el presupuesto anual y el 14,5% del gasto total en el periodo de 2015
a 2018. Esto supone pasar de 62.450 m€ estimados en 2014 a unos 72.000
aproximadamente en 2018.

Con supuestos razonables de crecimiento de gasto en personal (el
mismo que el PIB nominal), en tecnologias sanitarias (recuperacién de la
inversion no realizada estos afios pasados y la tasa natural de reposicién),
en farmacia (PIB nominal) y en el resto de partidas (PIB nominal), la cifra
de 9.000 m€ es insuficiente. Tampoco incluye ciertas necesidades derivadas
inicialmente de las reformas. Habria que pensar en una cifra minima algo
superior a 10.000 m€, es decir, llegar a 73.000 m€ en 2018 (tabla 7).

Los objetivos de gasto publico total previstos en la versién vigente
de dicho Programa de Estabilidad hacen dificil que se pueda llegar a ese
aumento en 2018. La principal restricciéon es que se superaria el tope del
14,5% del gasto total (llegaria al 15,5%) y sanidad absorberia mas del 70%
del crecimiento total previsto del gasto publico. Las restantes politicas de
bienestar no lo permitirian.
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Tabla 7 - Recuperacion del gasto sanitario 2015-2018

2014 2015 2016 2017 2018
Objetivos PERE
Gasto sanitario mm€ 62,4 62,5 63,5 64,6 65,7
% s/PIB 59 5,7 5,6 55 53
% sl/gasto publico 13,5 13,6 13,8 13,8 13,8
Objetivos recuperacion
Gasto sanitario mm€ 62,4 64,7 67,0 70,0 73,0
% s/PIB 59 5,9 59 5,9 59
% s/gasto publico 13,5 14,0 14,5 15,0 15,5

Fuente: Datos del Programa de Estabilidad.

No obstante, con todas las dificultades, este objetivo de 10.000 m€
adicionales en 2018 se puede apoyar en argumentos potentes: caida respec-
to a los paises europeos, mayor esfuerzo de recorte exigido a la sanidad en
los afos de crisis, necesidades cuantificables del sector para no colapsar, ne-
cesidad de afrontar la innovacién, aportacion de la sanidad para disminuir
la desigualdad y otras muchas. Quiza pueda alargarse el periodo temporal
hasta 2019, pero el objetivo no deberia ser rebajado. Obviamente, todo de-
pende de la evolucién futura de la economia espafiola y del cumplimiento
del Programa de Estabilidad, que es un compromiso para cualquier gobier-
no futuro.

Por ultimo, para que haya garantia de que los recursos adicionales
son dedicados por las comunidades auténomas a sanidad, deberia existir
un compromiso formal y previo por su parte. Incluso parte de ellos podrian
instrumentarse con un sistema de Fondos Estatales ligados a la consecucién
de ciertos objetivos.

9. Recuperar el presupuesto de la mano de las reformas

La cuestién central para el futuro inmediato es recuperar el gasto lo
antes posible para hacer frente al aumento de demanda, pero funcionando
mejor que en el pasado.

En los ambientes mas profesionales del sector, la crisis ha alentado
una opinién demandante de mas presupuesto a la vez que favorable a re-
formas en la gestién y comprometida a reducir gastos evitables en areas
concretas. La gestion clinica es un buen ejemplo. De hecho, con la crisis se
han aplicado “micro-reformas” y gran parte del SNS ha comprobado que se
puede “mantener la actividad e incluso ampliarla ligeramente con menos”.
Hay un cierto consenso académico e “ilustrado” sobre la factibilidad y con-
veniencia del cambio.
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Por el contrario, hay también una resistencia sindical interna y de
grupos empefiados en que todo siga igual, con influencia en partidos politi-
cos y medios de comunicacién y cuya expresion en la calle son las “mareas
blancas” con el lema de “defensa de lo publico” .

En medio de estas tensiones, hay un temor por parte de las auto-
ridades sanitarias, tanto del Ministerio de Sanidad como de las comuni-
dades auténomas, a poner en marcha reformas organizativas de calado,
cuestionar el igualitarismo y modernizar el SNS. Seria necesario hacerles
comprender que las mejoras de eficiencia conseguidas estos anos tienen un
recorrido limitado, aunque deban consolidarse y extenderse, y que tampo-
co se puede incidir mas en el gasto farmacéutico y en nuevos recortes en
los capitulos habituales. El principal obstaculo es identificar cémo hacerlo
con coste politico asumible, de forma comprensible para la ciudadania y
de manera coordinada en todas las comunidades auténomas, “todos los
territorios a la vez”.

Los servicios sanitarios también deberian hacer valer su contribucién
para abordar la desigualdad, que, ademés de una cuestién moral, se esta
convirtiendo en un problema con un peso politico y econémico creciente por
aportaciones académicas y por las consideraciones de la OCDE vy del FMI.
Estos organismos vienen argumentando con apoyo cuantitativo que la des-
igualdad reduce el potencial de crecimiento de la economia.

Las evidencias demuestran que las politicas de redistribucion mas
eficaces son las que se basan en programas de gasto dirigidos a colectivos
desfavorecidos especificos en lugar de intentarlo a través de los tributos
e ingresos fiscales. Las instituciones mas eficaces para instrumentar esos
programas son las que tienen arraigo y eficacia demostrada, que son las
que gestionan el Estado de bienestar, especialmente la educacion y la sa-
nidad.

No procede, pues, inventar mecanismos nuevos. En Esparfia, los ser-
vicios sanitarios son ya un actor principal de las politicas sociales y pueden
ampliar su papel en el futuro. Esto favorecera que se mejore el gasto publico
sanitario. Para eso deben orientarse a tratar mejor a los menos favorecidos,
sobre todo a través de la atencién primaria, bien coordinada con los servi-
cios sociales. De nuevo, el igualitarismo de “todo para todos y gratis” es una
rémora a superar.

En su papel de prevencién, diagndstico y tratamiento de las enferme-
dades de todos los ciudadanos, los servicios sanitarios ptiblicos son ya un
instrumento clave contra la desigualdad. Se puede reforzar ese papel mejoran-
do su coordinacion con los servicios sociales y primando los recursos dedica-
dos a las zonas geogrdficas deprimidas y a las capas sociales menos pudientes,
donde las enfermedades se asocian con situaciones de pobreza. Este es un
argumento de peso para solicitar mas presupuesto sanitario.
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10. Una nueva manera de enfocar la politica sanitaria:
Estrategia Nacional de Salud

En Espafa no existe politica sanitaria articulada y explicada. Hay
analisis parciales pero no de conjunto y de futuro. Parte de la resistencia
al cambio se deriva de esta carencia. El debate sanitario se centra en los
problemas asistenciales que van surgiendo. Se deberia sumar lo que se ha
aprendido con la crisis, lo se esta haciendo bien y lo que queda por hacer a
través de una politica articulada en un solo documento.

A la vista de esas dificultades, se propone abordar las reformas con un
nuevo planteamiento, resumido en tres grandes capitulos:

1. Identificar, sistematizar y cuantificar los riesgos sanitarios de Es-
pafia, con la prevalencia actual y previsible de enfermedades, tendencias de
morbilidades, conductas sociales y peculiaridades por territorios.

2. Carencias y variabilidad por poblaciones y territorios en el trata-
miento de esas patologias, identificando las causas.

3. Reformas para resolver esas carencias, definir trasvases de recur-
sos entre areas dentro del sistema y conseguir financiacién adicional cuanto
antes.

Tendria la forma de una Estrategia Nacional de Salud, siguiendo lo
que ya se realiza en Espafia en el campo de seguridad y defensa. Esta Estra-
tegia superaria la carencia de vision global y de relato coherente del sistema
sanitario, con un conjunto de medidas amplio y gradual.

Esta propuesta sigue las recomendaciones de la OMS de colocar la
salud publica en el primer escalén de la politica sanitaria, pero avanzando
al campo mas concreto de la gestién de los servicios. Crearia una nueva di-
namica, como sucedi6 hace treinta afnos con el lema de la OMS “Salud para
todos en el afio 2000”.

La Estrategia deberia adaptarse después a cada comunidad auténo-
ma. Convendria que fuese respaldada por una Conferencia de Presidentes
Autonémicos (la anterior se celebré en 2005).

Su primer principio es la gradualidad: no es realista plantearse re-
formas inmediatas que cambien de manera radical el sistema actual, sino
generar una dinamica de cambios progresivos para periodos sucesivos. Esas
etapas las marcaria la revisién periédica de la Estrategia Nacional de Salud.

El segundo principio consiste en no plantear futuros ahorros absolutos
en el gasto sanitario, sino ahorros en ciertos aspectos que se invierten en otras
dreas del sistema mds decaidas o prioritarias. Ahorrar, trasvasar internamen-
te, reformar, invertir para actualizar se convertirian en aspectos comple-
mentarios.
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El tercer principio seria aumentar los recursos presupuestarios dentro
de las posibilidades que marca el Programa de Estabilidad del Reino de Esparia
con la UE, en la linea indicada en los epigrafes anteriores.

10.1 Contenido de la Estrategia Nacional de Salud

Contaria con tres apartados generales: definicién de los principales
riesgos, formulacién de programas de salud publica para reducirlos y adap-
tacién de la organizacién asistencial para atenderlos. En ellos se articulan
los siguientes objetivos:

Q La salud piiblica como base y punto de partida

No todo es asistencia, pero todo termina afectando a la asistencia. Si
identificamos los grandes riesgos patolégicos, definimos la forma de pre-
venirlos, colocamos a los crénicos en primer lugar, acotamos lo que asis-
tencialmente no se hace bien o es mejorable y situamos todo en un marco
financiero realista, las reformas de la asistencia se hacen comprensibles. Ya
no se tratard solo de recortar o congelar gasto, sino de adaptar el sistema
sanitario a los riesgos de salud al coste mas asumible. Los pacientes son
parte esencial en el enfoque preventivo. Ademas hay que tener en cuenta los
determinantes no médicos que la crisis ha agudizado (desigualdad, paro,
pobreza).

Q Mejor financiacion, generar ingresos propios

Romper la inercia de pedir siempre mas dinero: crear una dinami-
ca de generacién de ingresos por modestos que sean. Hacer aceptables los
copagos en funcion de la renta personal explicandolos; todos los paises eu-
ropeos los aplican y Espana no debe ser diferente. Una mejor financiacion,
de acuerdo con el Programa de Estabilidad del Reino de Espafa 2015-2018,
tiene el objetivo a corto plazo de recuperar el nivel de gasto y la proporcién
del gasto sanitario sobre el total de gasto publico anterior a la crisis. A me-
dio plazo deberia recuperarse también el peso sobre el PIB que se alcanzo
en los afos 90 y los 2000, que supone devolver el gasto sanitario ptblico a
un lugar intermedio entre los paises europeos.

Q Liderazgo identificable vy mejor participacion

Todos las comunidades auténomas tienen problemas similares y pue-
den afrontarlos mejor de forma coordinada. Se reducirian costes politicos y
de otro tipo, pero el Consejo Interterritorial no es ejecutivo, aunque puede
reformarse, recuperando el peso del Ministerio de Sanidad. La participa-
cién de profesionales y pacientes, ademads de las empresas del sector, puede
conseguirse con el Consejo Asesor de Sanidad.
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Q Mejorar la productividad y la calidad con el buen uso de los recursos

La productividad y la calidad pueden medirse comparando resulta-
dos de actividad y clinicos entre comunidades auténomas y entre Espana y
otros paises avanzados. Eso induce a una mejor utilizacién de los recursos.
La comparacion detecta cudles son los indicadores que se han de mejorar y
hacia dénde deben dirigirse las nuevas inversiones.

Q Modernizar la gestion de personal

El principal recurso del sistema es el personal, que se rige por un
sistema estatutario-funcionarial que es poco adecuado para un sector tan
dindamico. El régimen estatutario actual dificulta la mejor utilizacién de
los recursos humanos. Hay varios puntos problematicos: excesivo niimero
de médicos y déficit de enfermeros, dificultad de incentivar a los mejores,
exceso de igualitarismo retributivo, carrera profesional muy limitada, de-
creciente movilidad entre comunidades auténomas. Establecer un nuevo
marco legal es imprescindible.

Q Articular la asistencia sanitaria con la social

Los organismos internacionales insisten en la coordinacién entre ni-
veles asistenciales, con mayor implicacion de los servicios sociales. Asi figu-
ra en el Pacto de Estabilidad de Espana con la UE (“intensificar la coordina-
cién entre los distintos tipos de asistencia”). A pesar de que llevamos afios
hablando de “la orientacion a créonicos”, en lugar de potenciar la asistencia
primaria y a domicilio hemos construido hospitales innecesarios mediante
concesiones.

Q Vision global de los recursos del sistema, incluyendo los privados

El Ministerio de Sanidad no contempla los recursos privados del sis-
tema. Existe poco intercambio de informacién con el sector privado sobre
proyectos de futuro o de inversion; esa labor queda en manos de las comu-
nidades auténomas y hay una gran dispersién por territorios. Comparten la
asistencia de los espafioles pero publicos y privados son dos mundos sepa-
rados.

Q Preparar la llegada de novedades

Antes de la llegada de los nuevos medicamentos hay que de tener pre-
parada minimamente su financiacién y los protocolos de su utilizacién. Eso
puede aplicarse también a las nuevas tecnologias de diagndstico y trata-
miento. Sin “hacer sitio” para las novedades en ambos terrenos, el sistema
sufrird mucha presién social. Esto equivale a revisar periédicamente el con-
tenido del aseguramiento publico.
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Conclusiones

Como resumen, podemos destacar que el SNS ha sufrido recortes de
recursos bruscos después de una década de fuertes aumentos y que los ha
absorbido con aumentos de productividad pero sin reformas. Est4d muy ago-
biado y no puede atender la nueva demanda, pero los objetivos del Pacto
de Estabilidad del Reino de Espafia no permiten una recuperacion presu-
puestaria en el préximo trienio. Ademds, compite en conseguir recursos con
otras parcelas del Estado de bienestar como educacién, asistencia social y
pensiones.

Para mejorar esa perspectiva debe ofrecer a las autoridades espafiolas
y europeas un programa de reformas creible, aunque hay fuerzas empefia-
das desde hace tiempo en impedir los cambios y escasa voluntad de aplicar-
los en los partidos politicos.

Es probable que los cambios sean inducidos por las autoridades de la
UE, si el cumplimiento de los objetivos de déficit publico lo exigen. Mucho
mejor seria que se intentase una nueva politica sanitaria articulada, realista
y bien explicada, basada en un documento de Estrategia Nacional de Salud
que indujera reformas graduales y continuas y les diera sentido.

Teniendo en cuenta el panorama politico espanol y la experiencia en
las comunidades auténomas en el campo sanitario, hay razones para ser
razonablemente pesimistas sobre la voluntad de cambio. Sin embargo, la
forma en que el SNS ha resistido los recortes y la existencia de fuerzas in-
ternas de caracter profesional que la han hecho posible, asi como la pujanza
del sector privado como parte del sistema, permiten ser también razonable-
mente optimistas sobre el futuro de nuestra sanidad.
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1. Relevancia econémica y social de los sistemas publicos
de pensiones

Los sistemas publicos de pensiones tienen una larga historia. Sus ori-
genes se remontan a 1889, cuando el gobierno del canciller aleméan Bis-
marck introdujo el seguro de vejez dentro de un paquete de seguros socia-
les mas amplio pensado para resolver lo que en su momento se denomind
la “cuestién obrera”, es decir, la amenaza de una revolucion socialista que
acabara con el capitalismo. Uno de sus principales objetivos era ganar a la
clase obrera para la causa del proyecto de unificacién y construcciéon de la
nacién alemana, proporcionando a los obreros unos ingresos cuando ya no
pudieran trabajar por edad o invalidez. Es decir, la razon de ser de la Segu-
ridad Social fue la creaciéon de un mecanismo de cohesién y legitimacion
social de la economia de mercado frente a las amenazas de conflicto social.
Este modelo se fue extendiendo a lo largo de muchos paises, al tiempo que
paulatinamente iban amplidandose también los colectivos y circunstancias
cubiertas por la Seguridad Social. Muchas son las crisis sociales y econo-
micas que han asolado a Europa desde entonces, pero el reconocimiento
del derecho a la garantia de rentas cuando ya no se puede trabajar ha sido
una pieza clave en todos los momentos histéricos en los que han tenido
que establecerse nuevas bases para una convivencia basada en la paz social
y la prosperidad. Es lo que se denomina el modelo social europeo, que se
consolida tras la Segunda Guerra Mundial y que ha permitido que las crisis
econdmicas habidas desde entonces no fueran tan desgarradoras como en
el pasado reciente.

En Espana, el primer seguro de pensiones fue el Retiro Obrero, in-
troducido en 1921, y la garantia de un sistema de pensiones que propor-
cionara recursos suficientes en la vejez fue también una pieza clave para
garantizar el éxito de la transicién a la democracia, siendo recogido en la
Constitucién. Varios han sido los momentos histéricos en los que la viabi-
lidad de la Seguridad Social ha estado puesta en cuestion y asi sucede tam-
bién en la actualidad. En los informes sobre la situacion social de Espafia
que hemos venido realizando en la Fundacién Encuentro desde 1994, ya
hemos abordado situaciones similares en dos ocasiones. La primera fue
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en 1995, antes de que se firmara el Pacto de Toledo, en virtud del cual se
establecian de forma consensuada entre todos los partidos politicos cuéles
eran las bases de la proteccién social y los principios que debian informar
las reformas destinadas a garantizar su viabilidad futura, plasmados en
parte en la Ley 24/1997. La segunda fue en 2010, antes de que se firmara
el acuerdo tripartito al que llegaron el Gobierno y los representantes de
la patronal y sindicatos y que se plasmé en la Ley 27/2011, por la que se
acometieron una serie de reformas, que explicaremos mas adelante, para
adaptar el sistema de pensiones a los desafios del envejecimiento de la po-
blacién. En la actualidad se ha abierto nuevamente el debate debido a que
desde 2011, pese al aumento de las transferencias del Estado y las reformas
acometidas, se han registrado déficits que cuestionan la suficiencia de re-
cursos para financiar las pensiones actuales y futuras, sobre todo, teniendo
en cuenta que a partir de la préxima década se jubilan las generaciones de
los baby-boomers —los nacidos entre 1955 y 1975-. El debate se centra aho-
ra en discutir sobre la necesidad de dotar a la Seguridad Social de nuevas
fuentes de financiacién que aseguren ingresos suficientes para hacer frente
a un numero creciente de pensiones.

Los desafios a la sostenibilidad del sistema ptblico de pensiones pro-
ceden, por un lado, de factores estructurales y, por otro, de factores mas o
menos coyunturales. Entre los factores estructurales se encuentran, ante
todo, el ya conocido proceso de envejecimiento de la poblacién que hemos
abordado en varios informes, pero también profundos cambios en la dina-
mica familiar. Los factores coyunturales proceden de la crisis econémica
y de sus consecuencias en términos de caida del empleo, aumento de la
economia sumergida, reduccién o congelaciéon de los salarios y aumento
de la desigualdad social, que redundan en menores ingresos. Veamos c6mo
afectan estos factores a la sostenibilidad de las pensiones, para, a continua-
cién, centrar la atencién en las medidas que se han adoptado recientemente
y en la discusién sobre la viabilidad futura y las reformas que podrian aco-
meterse.

2. Desafios a la sostenibilidad del sistema de pensiones

2.1 Envejecimiento de la poblacion

La mejora de las condiciones de vida ha hecho que cada vez mas per-
sonas vivan durante méas tiempo y aumente el nimero de personas mayores.
Si la esperanza de vida al nacer en 1900 era de 35 afios, en 2013 se situé en
82,8 afios, siendo de 80 anos en el caso de los hombres y de 85,6 en el caso de
las mujeres. Esta mayor longevidad, que es un logro civilizatorio de primer
orden como no se habia logrado nunca en el pasado, se ha traducido légica-
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Gréfico 1 — Proyecciones sobre la evolucién del nGmero de personas de 65y mas afios. 2014-2064
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE, Proyecciones de poblacién 2014-2064.

mente en un numero creciente de personas mayores. Asi, si la poblacién de
65 y més afios en 1900 era de casi un millén de personas (967.744), en 1960
su nimero se multiplicé por 2,5 y un siglo mas tarde se ha multiplicado por
7. El ritmo de crecimiento disminuye con la entrada en el siglo XXI como
consecuencia de la menor natalidad y mayor mortalidad durante la Guerra
Civil y la posguerra, aunque contintia creciendo por el aumento de la espe-
ranza de vida, de forma que en 2014 hay 8.442.427 personas de 65 y mas
afos, es decir, casi 9 veces mas que en 1900, de las que el 96,4% son de nacio-
nalidad espafiola. Las proyecciones de futuro indican que su niimero seguira
creciendo, aunque ni mucho menos a un ritmo tan vertiginoso. El aumento
que se espera varia segiin los supuestos que se realicen sobre la evolucion de
la esperanza de vida y los flujos migratorios. Segtn las tltimas proyecciones
realizadas por el INE (grafico 1), se estima que su nimero continuaria au-
mentando hasta alcanzar un méaximo de 16,5 millones en 2052, para dismi-
nuir lentamente después. El ritmo de crecimiento aumentaria gradualmente
desde el 1,4% anual previsto para el proximo afio hasta valores por encima
del 2% entre 2022 y 2040, como consecuencia fundamentalmente de la entra-
da en la tercera edad de los denominados baby-boomers. En el plazo de unos
40 anos habra el doble de poblaciéon mayor que en la actualidad.

Su peso dentro del conjunto de la poblacién total depende de los su-
puestos que se hagan sobre la evolucién de la fecundidad y la migracién. La
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experiencia de las ultimas décadas evidencia que estas variables fluctiian
mucho maés y son, por tanto, mucho menos previsibles que la incidencia
de la mortalidad y la correspondiente esperanza de vida. Segtn las dltimas
estimaciones del INE!, la proporcién de poblacién mayor continuara cre-
ciendo desde el actual 18,1% hasta el 38,7% en 2060. Segun las tltimas es-
timaciones de Eurostat (EUROPOP2013), que se basan en supuestos menos
pesimistas, dicha proporcién seria menor, al alcanzar el 30%, después de
registrar un maximo del 33,1% en 2050.

La poblacién en edad de trabajar vy, por tanto, de cotizar para finan-
ciar las pensiones, no seguira la misma pauta. Segun la estimacion del INE,
el nimero de personas de 20 a 64 afios disminuira de 28,8 millones en 2014
a 19,9 millones en 2060, pasando de representar el 62% al 48% de la pobla-
cion total. Las previsiones de Eurostat son algo méas optimistas, pues la pro-
porcion de personas de 14 a 64 afos se estima que baje del 66,9% al 56,5%.

A efectos del sistema de pensiones, las distintas estimaciones llevan a
tres grandes conclusiones:

1. El nimero de personas mayores crecera a un ritmo muy acentua-
do, sobre todo cuando los baby-boomers entren en la tercera edad a lo largo
de la tercera década del siglo.

2. La esperanza de vida continuarda aumentando, de forma que el pe-
riodo de vida tras los 65 afios se incrementara sistematicamente. Segun el
INE, los varones ganaran 7,9 afios y las mujeres 7,5 afios, llegando a vivir
26,9 y 30,4 afos respectivamente después de cumplir los 65 afios en 2060.
Seguin las estimaciones de Eurostat, este aumento sera bastante menor (4,3
y 3,8 anos, respectivamente). En cualquier caso, estos incrementos seran
mayores que el retraso que se ha introducido en la edad de jubilacion.

3. La poblacién en edad de trabajar disminuird sistematicamente,
salvo que los flujos migratorios y la natalidad vuelvan a crecer con fuerza,
como lo hicieron en la década previa a la crisis econémica, algo que en la
actualidad no se prevé. Segun las estimaciones del INE, la razén entre la
poblacién mayor de 64 afios y la poblacién entre 20 y 64 anos, esto es, la tasa
de dependencia, aumentara desde el actual 29,3% hasta el 81,2% en 2060,
mientras que segun la estimaciéon de Eurostat se llegaria al 58%, tras pasar
por un maximo del 68%.

Las consecuencias de este proceso de envejecimiento de la poblacién
se resumen en que crecera el nimero de potenciales pensionistas, que co-

I E1 INE parte del supuesto de una disminucién del ntimero de hijos por mujer desde
1,27 a 1,22 en 2064, de un aumento de la esperanza de vida de 80 a 90,9 afios en el caso de los
hombres y de 85,6 a 94,3 afios en el caso de las mujeres, de una entrada de inmigrantes anuales
de 332.522, igual en todos los afios, y de una disminucién de la emigracién desde 417.191 a
245.903 (http://www.ine.es/inebaseDYN/propob30278/propob_resultados.htm).
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braran la pensién durante mas tiempo y que habra menos cotizantes para fi-
nanciarlas. Como se explicara mas adelante, las reformas acometidas en los
altimos afios en Espaiia, asi como en los demés paises de la Unién Europea,
han afrontado estas tendencias mediante distintos mecanismos, que, dada
la persistencia de la crisis econémica, se evidencian como insuficientes, al
menos a corto plazo.

2.2 Cambios en la dindmica familiar

La Seguridad Social se ha construido sobre la base del modelo de
familia denominado tradicional, en virtud del cual la pareja se unia a través
del matrimonio hasta que uno de los cényuges falleciera; el hombre era el
que aportaba el salario mientras que la mujer aportaba el trabajo no remu-
nerado de cuidado de los miembros de la familia y el hogar, al que eventual-
mente se afiadia trabajo remunerado considerado como “complementario”,
generalmente en la economia sumergida. Esta es la razén de la introduccién
de las pensiones de viudedad, orfandad y a favor de familiares. La regu-
lacién de las condiciones de acceso a estas pensiones han ido cambiando
a lo largo del tiempo. Asi, inicialmente el reconocimiento de una pensién
de viudedad estaba condicionado, entre otras circunstancias, a ser mujer
y no tener ingresos propios por trabajo, pero al hilo de las distintas refor-
mas este requisito fue suprimido. Con ello se produjo un profundo cambio
en el significado de la pension de viudedad, puesto que de ser un derecho
condicionado a la dependencia econémica del marido y a la exclusion del
mercado de trabajo para dedicarse iinicamente a la familia y al hogar, por
tanto, préxima a la nociéon de una pensién asistencial, pasé a ser un dere-
cho derivado del derecho a pensién de jubilacién del cényuge fallecido, por
tanto, una forma singular de derecho a heredar el patrimonio acumulado en
forma de cotizaciones sociales.

Como es sobradamente conocido, este modelo de familia ha dejado
de ser dominante en la sociedad actual, tanto en lo que se refiere a los roles
de hombres y mujeres en la familia y en el empleo, como, en menor medida,
en lo que se refiere a las causas de la ruptura conyugal?. Aunque mas tardia-
mente que en otros paises de nuestro entorno, la proporcién de hogares en
los que ambos cényuges en edad laboral tienen un empleo o, no teniéndolo,
buscan activamente uno, ha pasado a ser la situacién mas frecuente, tanto
mas cuanto mas jévenes son los miembros de la pareja. Asi, segiin datos de
Eurostat, el porcentaje de mujeres de 25 a 54 afios con un empleo aumento
del 38,8% al 62,3% entre 1992 y 2014, con un maximo del 65,6% justo antes
del inicio de la crisis econémica en 2007. Si se afiaden las mujeres desem-

2 Véase Meil Landwerlin, G. (dir.) (2015): “Familia”, en AA. VV. (2015): Esparia 2015.
Situacion Social. Madrid: Centro de Investigaciones Sociolégicas.
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pleadas, esto es, quienes buscan empleo pero no lo encuentran, la tasa de
actividad ha crecido hasta el 85,3% entre las que tienen de 25 a 44 afios y
hasta el 75,9% entre las que tienen de 45 a 55 afios en 2014. Esta compara-
tivamente tardia incorporacién al trabajo remunerado de las mujeres, par-
ticularmente de las que son madres, se traduce (en términos agregados mas
alla de las historias individuales) en carreras de aseguramiento mas cortasy,
por los problemas de conciliacién de vida familiar y laboral y de discrimina-
cién de género en el empleo, también mas irregulares3. En consecuencia, en
el futuro continuaran aumentando las diferencias en el nivel de vida de las
mujeres mayores en funcién de cémo hayan sido estas carreras de asegura-
miento. Habrd mujeres sin derecho a pensién de jubilacién, habra quienes
combinen pensién de jubilacién con pension de viudedad, habra quienes
s6lo hayan cotizado durante el periodo minimo para tener derecho a pen-
sién y quienes tengan carreras completas, junto a otras muchas situaciones
intermedias.

Por otra parte, en lo que se refiere al divorcio, prohibido hasta 1981,
su numero ha crecido de forma sistematica, alcanzando un maximo de
155.475 rupturas (divorcios, separaciones y nulidades) en 2006. En térmi-
nos relativos, representa una proporcién por encima de la media comunita-
ria (2,2 frente a 2,0 divorcios por mil habitantes en 2010). La duracién me-
dia de los matrimonios disueltos es, no obstante, larga, al situarse en 2013
en 15,5 afnos. A pesar de este elevado aumento de las rupturas conyugales, la
proporcién de personas divorciadas/separadas dentro de la poblacién total
es limitada. La mayor parte de las personas adultas estan casadas y, por tan-
to, potencialmente con derecho a pensién de viudedad. Segin el Censo de
Poblacioén, el 52,8% de la poblacién de 16 a 64 afios estaba casada en 2011
frente al 6,2% que estaba separada o divorciada.

Otro cambio estrechamente asociado con las transformaciones sefna-
ladas de la dindmica familiar y que es altamente relevante para la evolucion
de las pensiones es la caida de la fecundidad. La generalizacién de la practi-
ca de la planificacién familiar, los problemas para conciliar vida familiar y
vida laboral y las dificultades econémicas que encuentran los jévenes para
emanciparse y formar una familia son las principales causas de la baja fe-
cundidad. La consecuencia para el sistema de pensiones de esta caida muy
por debajo del nivel de reemplazo generacional es una menor disponibili-
dad en el futuro de personas bien formadas en edad de trabajar y cotizar.

Las consecuencias de estos cambios en el funcionamiento del sistema
de pensiones son diversas. Por una parte, aumentara el nimero de mujeres
beneficiarias de pensiones de jubilacién y de invalidez y, dado que las ca-

3 Véase Vara Miranda, M. J. (2011): “La desigualdad de género en el sistema ptiblico
de pensiones: El caso de Espafia”, en Tribuna de Economia ICE, n. 859 (pp. 119-139).
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rreras de aseguramiento seran igualmente cada vez mas largas, el importe
medio de estas pensiones también crecera. Asi, entre 2005 y 2014 el aumen-
to anual medio del niimero de pensiones de jubilacion ha sido el doble en el
caso de las mujeres que en el de los hombres (3,07% frente a 1,59%), aunque
el aumento del importe medio de la pension ha sido similar (5,30% frente
a 5,24% de crecimiento anual), pero muy por encima de la revalorizacién
anual de las pensiones (que en 2010, por ejemplo, fue del 2,3%, en 2011 del
0% y del 1% en 2012, para reducirse al 0,25% con la entrada en vigor del
indice de sostenibilidad en 2014). En el caso de las pensiones de invalidez, el
aumento ha sido mayor tanto en términos de nimero de pensiones (2,41%
frente 0,76%), como en el importe medio (4,5% frente a 3,16%). Por otra
parte, el mayor acceso de las mujeres a una pension propia se traduce tam-
bién en un mayor namero de hombres con derecho a pensién de viudedad
(1,91% de aumento anual medio en el caso de los hombres frente a 0,87% en
el de las mujeres). Ademas, como se ha indicado anteriormente, continua-
ran aumentando las desigualdades econémicas entre las mujeres mayores
en funcién de si han tenido carreras de aseguramiento suficientemente lar-
gas para tener derecho a pensién y —como en el caso de los hombres— de la
duracién y de las cuantias pagadas.

2.3 El impacto de la crisis econémica

Como es sabido, antes de la crisis econémica que se inicia en 2007,
la economia espafiola registré una fase de expansion muy fuerte desde me-
diados de la década de 1990. En este periodo se registré un crecimiento del
empleo muy elevado, pues el niimero total de personas empleadas aumenté
en 8,3 millones, pasando de 12,3 millones en 1993 a 20,6 en 2007, es decir,
un incremento del 67,4%. Esta circunstancia se tradujo légicamente en un
aumento paralelo del nimero de afiliados a la Seguridad Social, aunque
no en igual cuantia, debido a la expansién de la economia sumergida. El
aumento de afiliados registrado en este periodo fue del 61,1%, alcanzando
un méaximo de afiliados en 2007 de 19,2 millones (grafico 2). Este aumento
compensé con creces el sostenido incremento en el nimero de pensiones
derivado tanto del envejecimiento de la poblaciéon como del creciente nu-
mero de mujeres con derecho a pension de jubilaciéon: mientras el nimero
total de pensiones aument6 un 23,2% en el periodo, el de las pensiones de
jubilacién lo hizo en un 56,1% (grafico 3). En consecuencia, y unido a las
reformas acometidas a partir de 1995 para frenar el crecimiento del gasto,
la situacion de crisis financiera que discutimos en nuestro informe de 1995
se resolvié durante la década de 1990 y desde 1999 hasta 2007 la Seguridad
Social registré un superavit creciente.

A partir de 2007, sin embargo, el empleo disminuy6 de forma con-
tinuada y sistematica hasta 2013, perdiéndose 3,44 millones de empleos
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Gréfico 2 — Evolucion del nimero de personas ocupadas y de afiliados a la Seguridad Social. 1992-2014
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Seguridad Social, Estadisticas, Presupuestos y Estudios, disponible en

http://www.seg-social.es/Internet_1/Estadistica/Est/index.htm

Gréfico 3 — Evolucion del nimero de pensiones, segun tipo de pensién. 1981-2013
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Seguridad Social, Estadisticas, Presupuestos y Estudios, disponible en

http://www.seg-social.es/Internet_1/Estadistica/Est/index.htm
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Gréfico 4 — Evolucién del superavit / déficit de la Seguridad Social. En % sobre PIB. 2001-2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Secretaria de Estado de la Seguridad Social (2015), Memoria econémico
financiera de los Presupuestos de la Seguridad Social. Ejercicio 2015, disponible en http://www.seg-social.es/
Internet_1/Estadistica/Est/index.htm

y 2,94 millones de afiliados, lo que supone una disminucién del 16,7% y
15,3%, respectivamente. El niimero de pensiones, sin embargo, no dejé de
crecer, al aumentar en el periodo un 9,7% el total de pensiones y un 12,6%
las de jubilacién. En consecuencia, y a pesar de las reformas introducidas
para hacer frente a las consecuencias del envejecimiento y del aumento en
las transferencias del Estado para asumir integramente los componentes no
contributivos del sistema, el superavit se torna en déficit creciente a partir
de 2011 (gréafico 4).

Otro de los factores que contribuye también de forma significativa
a reforzar el desequilibrio financiero de la Seguridad Social es el desigual
ritmo de crecimiento de las bases de cotizacién media y, en particular, de
los salarios y el importe medio de las pensiones. Asi, mientras la media de
sueldos y salarios anuales, dentro del coste anual salarial, ha permanecido
practicamente estable alrededor de 22.500 euros desde 2009 a 20144, el
importe medio de las pensiones en vigor ha crecido a una media anual del

4 INE, Encuesta Anual de Coste Laboral, disponible en www.ine.es
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Gréfico 5 — Evolucién del Fondo de Reserva de la Seguridad Social. En millones de euros y en porcentaje
sobre el PIB. 2000-2014
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Secretaria de Estado de la Seguridad Social, Fondo de Reserva de la
Seguridad Social, Informe a las Cortes Generales, 2014.

3,2% para el conjunto de pensiones y del 3,5% en el caso de las pensiones
de jubilacién.

La falta de ingresos suficientes y la correspondiente necesidad de ha-
cer frente a los pagos ha obligado a partir de 2011 a recurrir al Fondo de
Reserva creado en 2001. Si en el momento de mayor expansién del Fondo
lleg6 a representar el 6,2% del PIB, en 2014 ya solo representaba el 3,9%
(grafico 5). Las previsiones para el presente afio establecen un menor re-
curso al Fondo, pero en cualquier caso evidencian los escasos margenes de
maniobra que tiene la Seguridad Social si no se produce un aumento sus-
tancial y continuado del ntiimero de cotizantes y de las bases de cotizacion.

La recuperacion del empleo que se registra después de 2013 invierte
las tendencias, pero es insuficiente para garantizar el equilibrio entre in-
gresos y gastos. Ello es debido principalmente, por una parte, al limitado
aumento del nimero de afiliados y a la continuacién en el incremento del
numero de pensiones y en particular las de jubilacién, y, por otra, a que en
2013 concluy6 el periodo de paulatina asuncién por parte de los presupues-
tos del Estado de los costes de las prestaciones no contributivas y de com-
plemento de minimos, por lo que, en principio, no son esperables aumentos
sustanciales en las transferencias publicas.
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3. Reformas, proyecciones y perspectiva de futuro del sistema
de pensiones

3.1 Reformas acometidas en los tiltimos aiios para hacer frente a
los desafios del envejecimiento

Para hacer frente a los desafios a la viabilidad del sistema derivados
del envejecimiento de la poblacién y presionados por la Comisién Europea,
los dos ultimos Gobiernos aprobaron una serie de reformas de gran calado,
que desarrollan algunas de las recomendaciones incluidas en el Pacto de
Toledo de 1995 y que afectan tanto a las prestaciones como a los ingresos.
Una de las principales reformas acometidas es la que se ha materializado en
la Ley27/2011, que recoge el acuerdo tripartito al que llegaron el Gobierno y
los representantes de la patronal y sindicatos. Esta ley tiene como objetivo
principal reforzar el caracter contributivo del sistema y ampliar los ingresos
alargando las carreras de aseguramiento y estableciendo una clara separa-
cién en las fuentes de financiacién entre las que corresponde financiar con
cotizaciones (las prestaciones contributivas) y las que corresponde finan-
ciar mediante transferencias del Estado (las prestaciones no contributivas,
que incluyen tanto las pensiones no contributivas como los complementos a
minimos de las pensiones contributivas). La segunda de las reformas, muy
criticada por la manera en la que se acometi6é (prescindiendo de un am-
plio consenso) y por su contenido, es la Ley 23/2013 reguladora del factor
de sostenibilidad, que concreta la forma que toma este instrumento para
adaptar el importe de las pensiones a la evolucién de la esperanza de vida
(distinguiendo entre un multiplicador menor de 1 denominado Factor de
Equidad Intergeneracional a aplicar a la férmula de céalculo de la pensién y
el denominado Factor de Revalorizacién Anual) y adelanta su aplicacién de
2027 a 2019 y 2014, respectivamente. Junto a estas medidas se han acome-
tido otras para incrementar los ingresos y mejorar la proteccién de determi-
nados colectivos.

En concreto, los principales cambios para hacer frente al desafio
del envejecimiento y frenar el ritmo de crecimiento del gasto son los si-
guientes:

QO Se ha incrementado, de forma gradual desde 2013, la edad legal
de jubilacién desde los 65 a los 67 afios, siendo ésta la vigente a partir de
2027, salvo para aquellas personas que hayan cotizado 38 afios y 6 meses
o mas, que podran jubilarse a los 65 afios. Esta medida sigue las reformas
acometidas en muchos paises de la OCDE, en los que la edad legal de jubila-
cién de hombres y mujeres se ha igualado y/o se ha extendido gradualmente
hasta los 67 afnos (Reino Unido, Francia, Alemania o Australia, entre otros
muchos). Algunos paises han ido incluso mas alla, al vincular la edad de
jubilacién a la evolucién de la esperanza de vida, tal como se recomienda en
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el Libro Blanco de la Comisién Europea; es el caso de Dinamarca, Grecia,
Hungria o Italia, y, fuera de la Unién Europea, de Corea y Turquia®.

0 La edad minima de jubilacién anticipada también se ha incremen-
tado de forma gradual, endureciéndose las condiciones con respecto a la
legislacion anterior. Se establece un adelantamiento maximo de 2 afios res-
pecto a la edad legal de jubilacién si la prejubilacién es voluntaria y de 4
afios si es involuntaria y consecuencia de una reestructuracién empresarial.
Se endurecen los requisitos al exigir mayores periodos de cotizacién minima
(35 y 33 afos respectivamente) y graduar el coeficiente reductor de la pen-
sién segiin unos periodos de cotizacién previa mas amplios. Se mantienen,
no obstante, unas condiciones mas favorables para determinados trabajos y
circunstancias (trabajadores de la mineria, personal de vuelo, ferroviarios y
otros). Esta medida es coherente con el retraso en la edad legal de jubilacion
y, por tanto, con las reformas acometidas en todos los paises para alargar las
biografias laborales y los periodos de cotizacion.

QO Se ha incrementado también de forma gradual el periodo de co-
tizacion exigido para tener derecho a un 100% de la base reguladora, que
pasa de 35 afos a 37 afios en 2027. Se mantiene, no obstante, el requisito de
que con 15 afios de cotizacién se tiene derecho al 50% de la base reguladora
(siempre que se cumplan determinados requisitos como, entre otros, estar
en situacion de alta o asimilada en el momento de la jubilacién y haber coti-
zado al menos dos afnos en los quince previos a la jubilacién). La ampliacién
del periodo de cotizacion exigido significa que lo que se recibe por cada afo
cotizado por encima de 15 es menos que antes de la reforma.

Q El periodo de cotizacion considerado para calcular la base regula-
dora sobre la que se aplican los correspondientes porcentajes ha aumentado
gradualmente desde los 15 afios previos a la jubilacién hasta los 25 afios
anteriores a partir de 2022. Dado que las bases reguladoras se actualizan en
funcién de la inflacién registrada y no de la evolucién de los salarios, esta
ampliacién implica, en general, reducirlas y, por tanto, una pensién menor.
En la mayor parte de los paises de la Unién Europea se ha pasado a consi-
derar toda la carrera de aseguramiento, mientras que en algunos se permite
seleccionar aquellos afios con cotizacién mas alta.

Q Para el céalculo de la pensién se ha introducido, con aplicacién a
partir de 2019, lo que se denomina un “factor de sostenibilidad”. Este fac-
tor sélo se aplica a la pensién de jubilacién y busca un ajuste automatico a
la evolucion de la esperanza de vida. Se calcula considerando la variacion
interanual (considerando un periodo de cinco afios previos a su aplicacién)
de la esperanza de vida a los 67 afos. Este factor se revisara cada cinco afios
y arroja un valor inferior a 1, de forma que el importe de la pensién sera

5 OECD (2013): Pensions at a Glance 2013: OECD and G20 Indicators. OECD Publish-
ing. Disponible en http://dx.doi.org/10.1787/pension_glance-2013-en
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menor del que corresponderia sin la aplicacién del factor de sostenibilidad.
Factores de sostenibilidad ligados a la esperanza de vida han sido introdu-
cidos también en otros paises como Alemania, Italia, Noruega, Suecia o
Portugal, entre otros.

Q El factor de sostenibilidad no sélo se materializa en un indice que
se debe aplicar en el cdlculo de la pensién inicial, sino que también se ha
introducido para el cédlculo de la revalorizacién anual del importe de las
pensiones. Este nuevo indice sera de aplicacion no sélo a las nuevas pensio-
nes que se reconozcan a partir de 2019, sino a todas las pensiones en vigor,
independientemente del tipo de pensién y del afio en que fue reconocida
por primera vez. Asi, desde enero de 2014 se ha sustituido la revalorizacion
anual segun el indice de inflacién previsto, por un indice de revalorizacién
anual calculado en funcién de la evolucién de los ingresos, del nimero de
pensiones y del gasto del sistema de la Seguridad Social, segtin una férmula
fija y con la restriccién de que en ningun caso la revalorizacién podra ser
inferior al 0,25%, ni superior al IPC mas 0,5%. Los efectos sobre el ritmo de
crecimiento del gasto se han hecho evidentes inmediatamente vy, asi, en 2014
el importe medio de todas las pensiones ha crecido un 1,7% frente a valores
por encima del 3% en los afios previos, en un contexto ademas en el que la
inflacién ha sido negativa o muy baja y el importe medio de los sueldos y
salarios ha permanecido més o menos estable.

Las reformas acometidas para adaptarse a los cambios familiares no
han sido de gran calado, pero si se han producido algunos cambios en el
proceso de individualizacién de los derechos que es preciso destacar, sobre
todo, en el Aambito de compensacién parcial de los costes laborales de la ma-
ternidad y de las dificultades para conciliar vida familiar y laboral:

Q Ya en el Informe Esparia 2010 referimos cémo en los casos de di-
vorcio o separacion judicial, se reconoce a partir de 2008 el derecho a per-
cibir pensién de viudedad si el cényuge fallecido tenia obligacién de pagar
una pensién compensatoria al exconyuge (requisito que no se exige cuando
hubiese sido victima de violencia de género o cuando la ruptura se hubiese
producido antes de 2008 y se retinan una serie de requisitos) y siempre que
no haya contraido nuevo matrimonio o conviva de hecho. Si mediando
divorcio existe concurrencia de beneficiarios con derecho a pensién, ésta
se reconoce en cuantia proporcional al tiempo vivido con cada uno de los
cényuges, garantiziandose, en todo caso, el 40% a favor del cényuge o pare-
ja superviviente con derecho a pensién de viudedad. También se reconoce
derecho a pensién de viudedad en casos de unién de hecho registrada o
recogida en documento publico, siempre que haya sido registrada con dos
anos de antelacién al fallecimiento, hubiera convivencia notoria y estable
al menos durante cinco afios previos al fallecimiento e ingresos menores
de un umbral determinado, que varia segtiin distintas circunstancias de la
pareja.
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Q Laley 27/2011 ha introducido algunas modificaciones en la regula-
cién de las pensiones de supervivencia que tienden a mejorar la proteccién
en determinadas situaciones de necesidad, por lo que, en el contexto del
reforzamiento del caracter contributivo de las prestaciones, estos cambios
apuntan hacia cierta asistencializacién de estas prestaciones, sin llegar ni
mucho menos a configurarlas como prestaciones asistenciales. En concreto,
se mejora la accién protectora de la pensién de viudedad en los beneficia-
rios mayores de 65 afios para los que esta pensién sea su principal fuente de
ingresos, aumentando el porcentaje a aplicar a la base reguladora del 52% al
60% de forma gradual en ocho afios a partir del 1 de enero de 2012.

Q La ley 27/2011 también aumenta la proteccién de las medidas de
conciliacién de vida familiar y laboral que han venido desarrollandose de
forma bastante timida en las tltimas décadas. Asi, se ha incrementado en
los casos de excedencia (por nacimiento o adopcién de hijos o acogimiento
familiar de menores) el periodo reconocido como efectivamente cotizado.
En concreto, se amplia de dos a tres anos el periodo reconocido como de
cotizacion efectiva de aquellos trabajadores que se encuentren en situacién
de excedencia por este motivo, calculdndose la base reguladora como la
media de la cotizacién de los seis meses previos al inicio del periodo de
excedencia. No se produce, sin embargo, un aumento equivalente en los
casos de excedencia por cuidado de familiares hasta segundo grado depen-
dientes (sigue siendo sélo un ano, aunque se tiene derecho a dos afios de
excedencia), ni tampoco en los casos de reduccién de jornada, en que los
dos primeros afios en el caso de cuidado de nifos (se tiene derecho hasta
el octavo cumpleanos) y el primer ano en el caso de cuidado de familiares
adultos dependientes (se tiene derecho a dos anos) se computan como si se
hubiese cotizado al 100%.

QO Una importante novedad que incluye la referida ley es la compen-
sacién en términos de cotizacion en aquellos casos en los que la maternidad
conlleva el abandono del mercado de trabajo, ya sea voluntaria o involunta-
riamente. Asi, se computara a todos los efectos (salvo a efectos de cémputo
del periodo minimo de cotizaciéon) como periodo cotizado aquel de inte-
rrupcién de la cotizacién derivado de la extincién de la relacién laboral o de
la finalizacién del cobro de prestaciones de desempleo producidas entre los
nueve meses anteriores al nacimiento, o los tres meses anteriores a la adop-
cién o acogimiento permanente y la finalizacion del sexto afio posterior a
dicha situacién. La duracién de este cémputo como periodo cotizado sera
de 112 dias por cada hijo o menor adoptado o acogido, incrementandose
paulatinamente hasta 270 dias por hijo en el afio 2019, sin que en ningan
caso pueda ser superior a la interrupcién real de la cotizacién y supere por
todos los hijos los cinco afnos por beneficiario. Este beneficio sélo se reco-
nocera a uno de los progenitores y en caso de controversia entre ellos se
otorgara el derecho a la madre.
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Q En el marco de un plan de apoyo a las familias y concebida como
medida de incentivo a la natalidad, el Gobierno ha anunciado que a partir
de 2016 se incrementaran las pensiones de jubilacién de las mujeres que
hayan tenido dos hijos en un 5%, en un 10% cuando hayan tenido tres y en
un 15% cuando hayan tenido mas hijos. De forma claramente discriminato-
ria, y segin lo anunciado, no esta prevista la misma medida en los casos de
pensiones de viudedad, ni para aquellas que se hubieran jubilado antes de
la entrada en vigor de la medida.

Q Este conjunto de medidas puede interpretarse no sélo en términos
de compensacién de los costes derivados de las dificultades para conciliar
vida familiar y laboral, sino también cabe interpretarlos como el recono-
cimiento de la cotizaciéon demogréafica que realizan quienes tienen hijos y
contribuyen con ello a la sostenibilidad futura del sistema, en la medida en
la que no sélo tienen hijos, sino que también los educan y preparan para
desempeniar una profesion y ser futuros cotizantes.

Otras medidas para mejorar las fuentes de financiacién que pueden
destacarse son:

Q Se ha simplificado el sistema de Seguridad Social integrando a los
trabajadores agrarios por cuenta ajena y a los trabajadores domésticos en el
Régimen General, asi como a los que lo son por cuenta propia en el Régimen
de Trabajadores Auténomos, igualando las bases y tipos de cotizacién entre
los regimenes. Al mismo tiempo, se han incrementado los limites maximos
de cotizacion (desde 2011 han crecido un 11,6%) y se han introducido nue-
vos conceptos de cotizacién. Todo ello contribuye a aumentar los ingresos
del sistema.

3.2 Las proyecciones de futuro de la Union Europea

La Unién Europea publica periédicamente una proyeccién sobre la
sostenibilidad de los sistemas de proteccion social en el futuro. En nuestro
analisis sobre la situacion del sistema de pensiones en 2010 recogimos las
proyecciones realizadas en 2009, que dibujaban un horizonte muy pesimis-
ta. Segun dicha proyeccion, basada en la legislacién vigente en ese momen-
to y en una serie de supuestos que recogimos en nuestro informe, el peso
de las pensiones en el conjunto de la economia aumentaria en 6,7 puntos
porcentuales entre 2007 y 2060, pasando de representar el 8,4% del PIB al
15,1%, por lo que se urgia a realizar profundas reformas estructurales. En
2015 se ha publicado una nueva proyeccién® que dibuja un horizonte mu-

6 Comisién Europea (2015): The 2015 Ageing Report. Luxemburgo: Direccién General
de Asuntos Econémicos y Financieros. Disponible en http://ec.europa.eu/economy_finance/
publications/
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cho mas asumible y poco dramatico a largo plazo, siempre que se cumplan,
claro esté, los supuestos sobre los que se basa dicha proyeccién.

Desde el lado demografico, como ya se ha indicado mas arriba, la pro-
yeccion (EUROPOP2013) es menos pesimista en lo que se refiere al grado
de envejecimiento de la poblacién que la realizada por el INE. En la versién
media, se parte del supuesto de que la esperanza de vida a los 65 afios au-
mentara entre 2013 y 2060 en 6 afios en el caso de los hombres y en 4,8 en
el caso de las mujeres, mientras que el numero medio de hijos por mujer
aumentara lentamente en un total de 0,2 hijos y el saldo migratorio se in-
crementara en poco mas de medio millén, siendo negativo hasta mediados
de la proxima década, para crecer después paulatinamente hasta 2050 y
disminuir a continuacién. Sobre estos supuestos se prevé que la tasa de de-
pendencia se duplicara, pasando del 29% al 58%. Desde el punto de vista del
empleo, se parte del supuesto de que la tasa de empleo aumentara en 20,7
puntos porcentuales (poblacién 20 a 64 anos), primero de forma significa-
tiva hasta 2025 y mds paulatinamente hasta 2050, pasando de representar
el 58,3% en 2013 hasta el 79%. El PIB se supone que crecerd a una media
del 1,4%.

Bajo estos supuestos, y tomando como base la legislacién vigente en
diciembre de 2014, la proyeccién que se realiza es que el peso de las pen-
siones en la economia disminuira a largo plazo en 0,8 puntos porcentuales,
pasando de representar el 11,8% en 2013 hasta el 11% en 2060 (grafico 6) y
manteniéndose bastante por debajo del nivel que se proyecta para las gran-
des economias de la Unién Europea (Francia 12,1%, Alemania 12,7% e Ita-
lia 13,8%). Se proyecta un ligero descenso hasta el 11,2% en 2025, para
aumentar a medida que las generaciones del baby-boom van incorporando-
se a la tercera edad hasta alcanzar el 12,5 % en 2045 y disminuir después.
Durante el periodo se proyecta también que el namero de cotizantes por
cada 100 pensionistas disminuya sustancialmente y de forma sistemaética,
aunque lentamente hasta 2030, de los 191,1 actuales (casi dos por cada pen-
sionista) a 133,6 al final del periodo. En estas circunstancias, el aumento
del namero de pensionistasy el mantenimiento del peso relativo de la renta
que se redistribuye a los mayores sé6lo es posible si se compensa, entre otros
factores, mediante una reduccién de la cobertura antes de la jubilacién y
una reduccién de la tasa de sustitucién del salario por la pension. De he-
cho, la proyeccién sobre la evolucién de la tasa de sustitucién de la pensién
sobre el salario percibido se proyecta que descienda gradualmente desde el
79% actual hasta el 48,6% en 2060. Esta pérdida del poder adquisitivo de
las pensiones se podria ver compensada por el hecho de que una proporcion
cada vez mayor de mayores en pareja disfrutaria de dos pensiones de jubila-
cién y las personas viudas del complemento a su pension de jubilacién que
representaria la pensién de viudedad. A pesar de ello, aumentaria el riesgo
de pobreza en aquellos casos en los que la pareja de mayores no tuviera
derecho a dos pensiones de jubilacién o éstas fueran muy bajas y, en los
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Gréfico 6 — Proyeccion de la evolucion de los gastos en pensiones. En porcentaje sobre el PIB. 2013-2060
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Comision Europea, The 2015 Ageing Report.

casos de viudedad, cuando la pensién propia no pudiera completarse con
una pensién de viudedad.

3.3 Perspectivas de futuro

A pesar de estas reformas, en parte porque todavia no han dado todos
sus frutos, pero fundamentalmente por la caida del empleo y la timida re-
cuperacion del nimero de cotizantes, al tiempo que el nimero de pensiones
continda creciendo inexorablemente y el importe de las nuevas altas es muy
superior al de las bajas, la situacion financiera actual, como se ha visto, se
evidencia como negativa. Las perspectivas de futuro a corto plazo no apa-
recen como especialmente alarmantes, pues ademas de la recuperacion del
empleo, todavia hay fondos de reserva para compensar los déficits durante
un limitado periodo de tiempo. La urgencia de una reforma de gran calado,
similar a las que se han acometido en los ultimos afios, depende fundamen-
talmente de si hay recuperacion sostenida en el tiempo del empleo y de las
caracteristicas del mismo. En la medida en la que el namero de cotizantes
crezca y aumente el nivel de salarios para compensar el aumento sistematico
del nimero de pensionistas y del importe medio de las pensiones, la viabi-
lidad del sistema estard garantizada. En este sentido, la relacién de nimero
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de afiliados por cada pensionista tiene que subir del actual 1,8 hasta valores
aproximadamente por encima de 2. La proyeccién que ha realizado la Co-
misién Europea, y que hemos reproducido en el epigrafe anterior, evidencia
que si el empleo crece al ritmo previsto, junto con los demas supuestos, no
tiene por qué haber problemas estructurales en cuanto a la sostenibilidad,
aunque si pueden darse a largo plazo en cuanto a la suficiencia de las pen-
siones. Si no se produce la recuperacion del nimero de cotizantes, entonces
habra que aumentar los ingresos principalmente via mayores transferencias
de los presupuestos generales del Estado, tipos de cotizacién mas altos o
mayores recortes en los importes de las pensiones.

Como consecuencia del sostenido déficit de la Seguridad Social, se
viene planteando desde distintos actores sociales la necesidad de abrir un
debate profundo en torno a la posibilidad de estudiar vias alternativas de
financiacion del sistema que contribuyan a su sostenibilidad y suficiencia.
Esta es la postura del Consejo Econémico y Social; su homélogo europeo
también se ha pronunciado en la misma linea’. El Gobierno y los agentes
sociales también lo han hecho en distintos medios. Las propuestas que se
han apuntado parten todas de la necesidad de mantener, cuando no incre-
mentar, el caracter contributivo del sistema, y reclaman, no una reduccién
del ritmo de crecimiento del gasto (y, por tanto, una mayor reduccion de las
prestaciones), sino un aumento de los ingresos. Para lograr este aumento no
se plantea un incremento de las cuotas a pagar, sino una mayor implicacién
del Estado en la financiacién de las pensiones, aumentando las transferen-
cias sobre la base de una redefinicién de lo que constituyen prestaciones no
contributivas del sistema, o las que también se denominan “cargas indebi-
das”. En concreto, las medidas que se han sefialado son:

O Que los gastos de gestion del sistema de Seguridad Social sean fi-
nanciados mediante transferencias del Estado.

O Que los incentivos al empleo a través de reduccién o exencién de
cuotas a la Seguridad Social no se financien con cargo al sistema, sino con
cargo a los presupuestos generales del Estado, pues constituyen una medida
de politica de empleo.

O Que las prestaciones por riesgo durante el embarazo y la lactancia,
asi como las prestaciones por cuidado de menores afectados por cancer u
otras enfermedades graves sean financiadas también con cargo a impues-
tos, por considerarse que corresponden a la esfera no contributiva. Aunque
no se ha indicado nada al respecto, lo mismo cabria sefalar en relaciéon con
las medidas de “cotizacién demografica” que hemos sefialado mas arriba,

7 Consejo Econémico y Social (2015): Memoria sobre la situacién socioeconémica
v laboral, Esparia 2014. Madrid (disponible en http://www.ces.es/memorias) y Dictamen del
Comité Econémico y Social Europeo sobre el «Libro Blanco-Agenda para unas pensiones
adecuadas, seguras y sostenibles» [COM(2012) 55 final] (2012/C 299/21)
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esto es, al computo como cotizado de los afios de excedencia por cuidado de
menores o familiares a cargo, asi como en aquellos casos en los que la ma-
ternidad conlleva el abandono voluntario o involuntario del empleo. Tam-
bién seria extensible, si se materializa, al aumento de la pensién en funcién
del namero de hijos habidos, porque ya se consideren como un incentivo a
la natalidad, o como una compensacién por los costes en la carrera laboral
de las dificultades de conciliar vida familiar y laboral, estas circunstancias
no guardan relacion con el caracter contributivo cada vez mas marcado que
se otorga a las pensiones.

O La propuesta de mayor calado y también la que se ha formulado
con mayor ambigiiedad es la que se refiere a que las pensiones de muerte y
supervivencia, més alld del complemento a minimos, sean financiadas total
o parcialmente también mediante transferencias del Estado, pues combi-
nan elementos contributivos con no contributivos o asistenciales. Si se con-
sidera que el requisito de demostracion de insuficiencia de recursos propios
es lo que confiere a las prestaciones el caricter asistencial, las pensiones a
favor de familiares tienen un componente claramente asistencial, pues los
requisitos que se exigen para su reconocimiento incluyen, entre otros, care-
cer de medios de subsistencia propios y haber convivido y dependido econé-
micamente del causante. Mas cuestionable es la pensién de orfandad, sobre
todo en los casos en los que los beneficiarios son menores de edad, pues en
los demas casos se exige ausencia de ingresos propios por debajo del salario
minimo (para los menores de 25 afios) o incapacidad permanente absoluta
y tienen, por tanto, un componente asistencial bastante claro. El nimero de
pensiones de orfandad reconocidas por estas circunstancias es significativo
y creciente, pues la proporcion de beneficiarios mayores de 25 afios se sitta
alrededor del 45% del total de pensiones (134.433 en 2014). En el caso de la
pensioén de viudedad, los componentes asistenciales guardan relacién con el
derecho a pension de viudedad en caso de matrimonio de duracién inferior
a un ano, divorcio, convivencia no matrimonial o contraer nuevo matrimo-
nio, asi como con el aumento del porcentaje aplicable a la base reguladora
del 52%, aplicable con caracter general, al 70%. El pago tnico de “auxilio
por defuncién” (46,50 euros en la actualidad) también podria considerarse
como una prestacién no contributiva, al no graduarse en funcion de la ca-
rrera de aseguramiento.

La financiacién con cargo a los presupuestos generales del Estado de
todo el gasto en pensiones por muerte y supervivencia, sin diferenciar los
componentes contributivos y no contributivos, no tiene excesivo sentido,
pues cuestionaria la razén y legitimidad de estas prestaciones, al menos
en su forma actual. Si se pagan a través de impuestos, ¢por qué excluir
a quienes no cumplen determinados requisitos de cotizacién, tales como
alta, asimilados al alta, cotizacién previa, entre otros? ¢No deberian tener
entonces también todas las viudas y los viudos derecho a una pensién, inde-
pendientemente de que cumplan estos requisitos o no? Y si esta pension es
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para compensar la pérdida de ingresos por la muerte del otro cényuge, ¢por
qué no deberia de tomarse en consideracién también en los casos de divor-
cio cuando no se pagan las pensiones compensatorias o por alimentos? Si
estas pensiones se financian en su totalidad mediante impuestos, ¢por qué
el criterio de determinacién del importe de la pensién de viudedad deberia
continuar estando condicionado a la carrera de aseguramiento previa?, ¢no
seria mas coherente con el caracter redistributivo de los impuestos que se
reconocieran en funcién de una situacién de necesidad demostrada?, ¢no
habria que convertirlas en pensiones asistenciales?

El mantenimiento de un sistema publico de pensiones es un aspecto
basico y fundamental de la distribucién de la renta y de la cohesién social.
Garantizar su viabilidad, como se ha venido haciendo en las sucesivas re-
formas, sobre todo a través de un amplio consenso social, es clave para la
calidad de vida de todos los grupos de poblacién y para la paz social.

4. Indicadores de seguimiento del sistema piiblico

de pensiones

Tabla 1 — Evolucion del porcentaje del PIB dedicado al pago de pensiones (sistemas publicos y privados/
ocupacionales). Seleccion de paises de la UE. 2002-2012

2002 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Zona euro-18 12,7 12,4 12,2 12,4 (p) 13,5 (p) 13,5 (p) 13,5 (p) 13,8 (p)
Bulgaria : 7,2 6,9 7,0 8,8 9,2 8,7 8,5
Dinamarca 10,7 10,7 12,4 12,5 13,8 13,8 14,3 14,5
Alemania 13,4 13,0 12,4 12,4 13,3 12,8 12,3 12,3 (p)
Grecia (p) 11,8 12,1 12,3 12,7 13,5 13,9 14,9 17,5
Espafia 9,3 8,9 9,2 9,5 10,4 11 (p) 11,4 (p) 12 (p)
Francia 13,0 13,1 13,1 13,4 14,7 14,8 14,9 15,2 (p)
Italia 14,5 14,6 14,5 14,9 16,0 16,0 16,1 16,6 (p)
Holanda 12,7 12,3 12,1 12,0 12,8 12,9 13,0 13,4 (p)
Austria 14,4 14,0 13,8 14,0 15,0 15,0 14,8 15,0
Polonia 13,7 12,4 11,5 11,5 12,4 11,9 11,4 11,1 (p)
Portugal 10,9 12,6 12,6 13,2 14,1 14,2 14,8 14,8
Rumania 6,7 6,0 6,4 7,6 9,4 9,4 9,2 8,8
Finlandia 10,9 11,1 10,8 10,8 12,6 12,7 12,5 13,0
Suecia 11,4 11,7 11,4 11,8 12,9 12,0 11,7 12,0
Reino Unido 10,7 10,6 10,3 10,7 11,8 11,8 11,8 12,3 (p)

(p) Prevision
Fuente: Eurostat.
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Tabla 2 — Evolucion del balance de ingresos y gastos y de la estructura de ingresos de la Seguridad
Social. 2002-2015

MiIIones,dg euros % PIB Cotizaciones Sociales % Transferencias
de superavit/déficit s/ingresos % Corrientes s/ingresos
2002 6.847,83 0,89 88,21 9,62
2003 8.608,45 1,10 92,58 5,19
2004 8.911,74 1,06 92,43 5,23
2005 10.383,81 1,14 92,27 514
2006 12.710,41 1,29 91,84 5,12
2007 14.672,55 1,39 91,60 5,33
2008 14.553,27 1,34 90,11 5,76
2009 8.826,03 0,84 88,95 7,15
2010 2.444,05 0,23 87,02 7,15
2011 -487,30 -0,05 87,37 6,92
2012 -5.812,79 -0,55 82,06 7,46
2013 -8.725,36 -0,83 77,03 12,34
2014 (pto) -9.744,91 -1,10 78,02 9,89
2015 (pto.) -6.444,39 -0,60 80,70 9,69

Nota: En 2013, el Estado asume la financiacién de la totalidad de las prestaciones no contributivas y del comple-
mento de minimos, dando por finalizado el proceso de separacion de las fuentes de financiacion. Las transferen-
cias corrientes estan integradas principalmente por transferencias del Estado.

Fuente: Instituto Nacional de la Seguridad Social, Informe econémico financiero del Presupuesto 2015.

Tabla 3 — Evolucién de la afiliacion por sexo y de la razon afiliados/pensiones. 1995-2014

Afiliados a la Seguridad Social (todos los regimenes) Pensiones

Nro. de . Varones Nro. de Afiliados /

afiliados varones Mujeres / mujeres pensiones pensiones
1995 12.293.553 7.899.958 4.265.926 1,85 7.026.800 1,75
2000 15.236.218 9.416.641 5.774.702 1,63 7.644.320 1,99
2005 18.156.182 10.674.316 7.481.307 1,43 8.099.910 2,24
2006 18.770.259 10.946.347 7.823.697 1,40 8.227.243 2,28
2007 19.195.755  11.065.429 8.130.146 1,36 8.334.316 2,30
2008 18.305.613  10.267.407 8.038.188 1,28 8.464.342 2,16
2009 17.640.018 9.735.975 7.903.998 1,23 8.604.119 2,05
2010 17.478.095 9.558.969 7.919.063 1,21 8.739.732 2,00
2011 17.111.792 9.256.309 7.855.406 1,18 8.866.277 1,93
2012 16.332.488 8.761.922 7.570.475 1,16 8.999.045 1,81
2013 16.258.042 8.686.303 7.571.654 1,15 9.145.966 1,78
2014 16.651.884 8.889.064 7.762.792 1,15 9.270.942 1,80

Fuente: Ministerio de Empleo y Seguridad Social, Estadisticas.
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Tabla 4 — Evolucién del nimero de pensiones contributivas por tipo de pension. 1981-2014

'F;‘;ran‘]’:gg"t‘g Jubilacién  Viudedad  Orfandad fa;ei‘l‘i’;’rres TOTAL
1981 1.094.253 2.254.744  1.086.615 143.665 19.876 4.599.341
1985 1.455.375 2.461.898  1.281.760 155.194 22.812 5.377.118
1990 1.578.176 2.837.862  1.566.417 163.864 26.429 6.172.748
1995 1.675.906 3.305.303  1.833.913 168.897 42.781 7.026.800
2000 791.392 4520895  2.027.193 260.684 44.156 7.644.320
2005 845.960 4770504  2.182.229 261.526 39.691 8.099.910
2010 936.895 5193107  2.300.877 271.182 37.671 8.739.732
2011 942.883 5.289.994  2.310.204 275.993 38.203 8.866.277
2012 943.021 5391504  2.331.726 294.827 37.967 8.999.045
2013 933.433 5513570  2.345.901 315.013 38.049 9.145.966
2014 929.568 5.611.105  2.355.965 335.637 38.667 9.270.942

Nota: La fuerte caida en el nimero de pensiones de invalidez entre 1995 y 2000 se debe a que, a partir de 1997,
cuando el pensionista cumple 65 afios, la pensién de invalidez se sustituye por una de jubilacion.

Fuente: Instituto Nacional de la Seguridad Social, eSTADIS.

Tabla 5 — Porcentaje de variacion del nimero de pensiones contributivas por tipo de pensién. 2005-2014

Incapacidad 5 iacisn viudedad  Orfandad Favor Todas las

permanente familiares pensiones
2005 2,17 1,27 1,38 -1,45 -2,28 1,28
2006 3,24 2,80 1,43 0,95 2,37 2,33
2007 3,37 1,12 1,30 -0,80 2,14 1,33
2008 2,03 1,51 1,10 0,50 -1,26 1,41
2009 1,55 2,07 0,91 1,84 0,19 1,68
2010 1,40 2,02 0,87 1,80 0,14 1,63
2011 0,51 2,06 0,84 1,57 0,58 1,55
2012 0,51 1,60 0,59 4,44 0,86 1,30
2013 0,86 2,28 0,57 6,96 1,34 1,63
2014 0,61 1,97 0,52 6,79 1,65 1,49

Fuente: Instituto Nacional de la Seguridad Social, eSTADIS.
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Tabla 6 — Evolucién del importe mensual medio de la pensién contributiva segun tipo. 1981-2014

";‘gran?:rfﬁ?g Jubilacién Viudedad Orfandad far';";‘l‘i’;’rres TOTAL
1981 113,90 117,39 75,73 69,67 89,96 105,10
1985 185,47 196,28 114,81 107,36 133,10 171,10
1990 283,82 307,67 188,57 157,79 190,36 266,87
1995 403,15 443,26 272,85 205,15 203,55 382,03
2000 542,59 538,68 332,91 200,27 248,61 471,30
2005 702,49 688,17 454,75 271,13 354,01 611,68
2010 854,01 892,38 574,13 351,00 462,09 785,83
2011 873,21 923,06 588,72 360,34 473,68 810,85
2012 890,96 955,41 603,87 365,30 488,24 836,27
2013 910,37 987,48 619,76 369,68 503,83 862,00
2014 918,29 1007,69 626,12 368,01 510,91 876,53

Fuente: Instituto Nacional de la Seguridad Social, eSTADIS.

Tabla 7 — Evolucion del porcentaje de variacion del importe mensual medio de las pensiones contributi-
vas. 2005-2014

Incapacidad ;1 cign viudedad Orfandad Favor Todas las

permanente familiares pensiones
2005 5,25 5,81 5,36 7,85 6,92 5,75
2006 4,50 5,26 471 6,68 7,05 5,27
2007 3,99 5,16 453 5,26 6,32 4,96
2008 5,36 717 6,16 8,01 7,52 6,83
2009 3,74 4,86 4,70 4,51 4,36 4,78
2010 2,21 3,51 3,22 3,12 2,80 337
2011 2,31 3,53 2,57 2,52 2,84 3,27
2012 2,05 3,40 2,58 2,08 2,81 3,08
2013 2,29 3,50 2,67 1,24 3,13 3,20
2014 0,87 2,07 1,04 -0,46 1,49 1,71

Fuente: Instituto Nacional de la Seguridad Social, eSTADIS.
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Tabla 8 — Evolucién del importe mensual medio de las altas y bajas segln tipo de pensién. 2005-2014

Jubilacion Viudedad
Pension Pension Diferencia Pension Pension Diferencia
media de media de media de media de
altas bajas altas bajas
2005 800,12 608,51 191,61 483,37 394,64 88,73
2006 922,82 657,01 265,81 504,90 413,04 91,86
2007 994,34 702,08 292,26 529,39 434,11 95,28
2008 1.051,70 763,30 288,40 566,64 463,62 103,02
2009 1.110,04 808,69 301,35 595,28 486,86 108,42
2010 1.172,18 847,20 324,98 608,46 505,11 103,35
2011 1.202,07 874,55 327,52 619,67 520,60 99,07
2012 1.251,97 897,85 354,12 632,91 536,02 96,89
2013 1.295,64 941,07 354,57 647,07 551,32 95,75
2014 1.314,68 950,68 364,00 650,37 559,75 90,62

Fuente: Instituto Nacional de la Seguridad Social, eSTADIS.

Tabla 9 — Evolucién de la esperanza de vida al nacimiento y a los 65 afios. 1995-2050

Esperanza de vida al nacimiento Esperanza de vida a los 65 afios
Varones Mujeres Varones Mujeres
1995 74,5 81,7 16,1 20,0
2000 75,9 82,7 16,7 20,6
2005 77,0 83,5 17,1 21,1
2010 79,1 85,1 18,4 22,4
2015* 79,8 85,5 18,9 22,8
2020* 81,0 86,4 19,7 23,5
2030* 83,1 88,0 21,2 24,8
2040* 85,0 89,4 22,6 26,1
2050* 86,7 90,6 23,9 27,2

*Datos proyectados
Fuente: INE, Proyeccion de poblacién, 2012-2052.

Tabla 10 — Proyecciones alargo plazo de ladistribucion de la poblacion total por grupos de edad. 2012-2050

0-14 afios 15-64 afios 65y mas afios Total
2012 7.026.581 31.140.027 8.029.677 46.196.285
2015* 7.093.453 30.358.015 8.439.641 45.891.109
2020* 6.818.836 29.349.191 9.144.284 45.312.311
2030* 5.632.790 27.117.465 11.300.064 44.050.319
2040* 5.232.179 23.949.231 13.796.012 42.977.422
2050* 5.212.218 21.402.562 15.221.239 41.836.019

*Datos proyectados.
Fuente: INE, Proyeccién de poblacién, 2012-2052.
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1. Introduccién

La preocupacion por los problemas de equidad y bienestar social ha
sido una constante en los informes de la Fundaciéon Encuentro. Ya en su
primer Informe sobre la Realidad Social en Espaiia (1994), la Fundacién se
referia a la indignacion moral de la sociedad espafola ante las desigualda-
des, a la vez que proclamaba que las criticas al Estado de bienestar no au-
torizaban a decretar sin mds su muerte. En sucesivas ediciones del informe,
ese primer andlisis sobre los problemas de fragmentacion social a los que
parecia enfrentarse la sociedad espafiola a mediados de los afios 90 y la res-
puesta de las politicas publicas fue abriendo paso al anélisis de algunos de
los determinantes explicativos de la mayor desigualdad espafiola en el am-
bito comparado: la singularidad del mercado de trabajo, los cambios en la
estructura de hogares, las actitudes de los espafioles frente a la desigualdad
y, sobre todo, los limites de la intervencion puiblica para corregir, a través de
las politicas de impuestos y prestaciones, las diferencias de renta entre los
hogares esparfioles.

Los distintos capitulos de los informes anuales de la Fundacién En-
cuentro han tratado de profundizar en las posibilidades y limites del Es-
tado de bienestar para mejorar nuestros niveles de equidad. Por un lado,
practicamente cada informe ha recogido un examen detallado de algunas
de las politicas sectoriales con mayor incidencia en el bienestar social,
como la educacién, la sanidad, la vivienda o los servicios sociales, entre
muchas otras parcelas, junto al anélisis de los sistemas de financiacién de
dichos servicios. La adecuada combinacién del analisis descriptivo con la
reflexiéon sobre los problemas y la evolucién de los distintos sectores, las
tesis interpretativas y la prospectiva servian para ofrecer periédicamente
diagnésticos claros sobre cudles eran los problemas principales y qué estra-
tegias debian centrar el debate. Por otro lado, la Fundacién siempre estuvo
preocupada por tratar de mostrar a la sociedad regularmente algunas de
las debilidades del modelo de bienestar econémico, incluso en la etapa de
expansion econémica y, con mayor énfasis si cabe, en la crisis, a través de
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los capitulos del informe dedicados al estudio de la distribucion de la renta,
tanto personal como territorial, la desigualdad, la pobreza y la exclusion
social.

Transcurridas mas de dos décadas desde la aparicién del primer in-
forme, caben pocas dudas de la envergadura de algunos de los cambios
que han afectado a la sociedad espafiola durante este periodo, relaciona-
dos con la desigualdad y la intervencién publica. Tal como prueba la apa-
ricién de grandes obras de referencia y el creciente interés de las institu-
ciones internacionales en estas cuestiones, la desigualdad no sé6lo no se ha
reducido en este periodo, sino que ha pasado a ser uno de los problemas
mas graves a los que se enfrentan los paises ricos. Aunque sigue tratdndose
de un campo de estudio muy controvertido, los datos de la mayoria de los
paises muestran en general un importante crecimiento de la desigualdad
de las rentas de mercado, salarios y rentas de la propiedad, especialmente
desde mediados de los afios 90, y una limitacién, creciente en el tiempo,
de la capacidad redistributiva de los ingresos y gastos publicos. Es verdad
que dicha capacidad sigue manteniendo en la mayoria de los paises de la
OCDE una indudable importancia, pero sus dificultades para compensar
la tendencia crecientemente desigualitaria de los mercados son cada vez
mayores.

Las singularidades de Espafia en el contexto comparado son tam-
bién confirmadas por los datos, no sélo por las consecuencias derivadas
de la crisis econémica, sino también por los limites para reducir la des-
igualdad en la anterior etapa de bonanza econémica. Los indicadores de
desigualdad permanecieron estables durante la fase de crecimiento, des-
pués de los procesos de mejora de los afios anteriores y su progresiva con-
vergencia con los datos medios de la Unién Europea, aumentando muy
notablemente con el desarrollo de la crisis hasta situar a Espafia en las
primeras posiciones del ranking de desigualdad en el conjunto de paises
de la UE.

En gran medida, en todos los paises, los cambios en el disefio institu-
cional, condicionados por la globalizacién y los cambios tecnolégicos, esta-
rian detrés del crecimiento de la desigualdad de las rentas primarias y del
menor efecto compensador de las politicas presupuestarias. En el ambito
nacional pesan también los intensos cambios demograficos, con una estruc-
tura de poblacién muy diferente de la que habia a principios de los afios 90,
el progresivo envejecimiento, una modificacién sustancial en las tipologias
de hogares y la llegada de un gran flujo de inmigrantes en un periodo muy
breve de tiempo.

Han sido varias, por tanto, desde el lado de la demanda, las trans-
formaciones que han exigido cambios en el disefio de las politicas socia-
les. Tgual o mas importantes, si cabe, han sido las necesidades de reforma
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relacionadas con el modo en que tradicionalmente se han prestado estos
servicios. Hablar hoy de reformas de la intervencién publica con objetivos
redistributivos es hablar, en el fondo, de introducir cambios sustanciales
en un sistema de proteccién social muy desgastado. Mas realmente por la
progresiva pérdida de legitimacion y aceptacién por parte de los ciudadanos
que por los propios recortes en los recursos invertidos.

Frente al consenso caracteristico de épocas anteriores, en las que
el Estado de bienestar se caracterizé por un crecimiento gradual, la reali-
dad actual impone la necesidad de lograr nuevos consensos en la sociedad.
Existe una crisis irreversible de los supuestos sobre los que se cimentaron
los Estados de bienestar tradicionales, que obliga a reformular sus bases.
Cualquier propuesta que suponga profundizar sobre las mismas bases o no
alterar la naturaleza del sistema de proteccién estara muy probablemente
abocada al fracaso. No es posible hacer pivotar ya la proteccién social, o in-
cluso el propio modelo de organizacién social, sobre el mercado de trabajo.
Las elevadas tasas de desempleo estructural, la creciente intermitencia de la
relacion laboral y los cambios en la composicién familiar de los hogares han
quebrado los supuestos tradicionales de las politicas sociales. La pregunta
clave es, por tanto, sobre qué elementos instaurar un nuevo consenso para
superar las actuales deficiencias de la proteccién social.

El objetivo de este capitulo es ofrecer algunos argumentos para dar
posibles respuestas a esa pregunta. La contestacion no puede disociarse de
los cambios que se estan produciendo en los Estados de bienestar de nues-
tro entorno, por lo que una primera reflexion centra el foco en los cambios
generales en los sistemas de proteccion social en los paises ricos. En segun-
do lugar, es obligado analizar las tendencias en el largo plazo del propio Es-
tado de bienestar espafiol, cuya revisién se recoge en un segundo apartado.
En tercer lugar, las posibles respuestas han de tener presentes algunas de las
principales transformaciones en las politicas sociales en estas dos décadas,
que a su vez dan lugar a otros interrogantes que deben ser atendidos, como
qué politicas son las mas redistributivas, como encajar esta posible reforma
en el proceso de descentralizacién que durante este periodo ha marcado la
politica social espafiola, como definir un sistema equilibrado de produccién
mixta de bienestar y qué tipo de sistema de financiacién del gasto social es
el mas adecuado en el nuevo contexto. A la revisién de estas cuatro cuestio-
nes se dedica el tercer y ultimo apartado.

No queriamos dejar sin mencionar en esta introduccién unas palabras
de agradecimiento por la confianza que en todo este tiempo depositaron en
nosotros José Maria Martin Patino y Agustin Blanco, ofreciéndonos genero-
samente un marco muy amplio de reflexién e intercambio de experiencias,
preocupaciones y opiniones, presidido siempre por la libertad intelectual y
por la bisqueda constante de espacios de entendimiento.
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2. Los Estados de bienestar en transformacién!

2.1 La evolucion de los Estados de bienestar

Durante las dos tltimas décadas el Estado de bienestar ha experimen-
tado un proceso gradual de reforma en la mayoria de los paises de la OCDE,
con cambios importantes en su contexto de desarrollo, nuevos retos a los
que hacer frente y distintos acentos en las lineas de reforma adoptadas, que,
sin desviar su actuaciéon de sus objetivos tradicionales, se han extendido
para dar respuesta a algunas de esas demandas. En las definiciones clasicas
del Estado de bienestar, su funcién basica era conseguir sociedades en las
que se alcanzara la plena ocupacion de los factores productivos, se asegura-
ra a los ciudadanos el acceso universal a un conjunto de servicios sociales
basicos y se les garantizara una seguridad econémica minima en su ciclo
vital. ¢Se mantienen esas funciones? ¢Cudles son las principales restriccio-
nes? ¢Cuales han sido las principales lineas de cambio?

La historia es bien conocida: en el periodo posterior a la Segunda
Guerra Mundial y hasta el desarrollo de la crisis energética, algunos paises
del centro y el norte de Europa consiguieron acercarse a ese objetivo. La
consecuciéon de elevados estandares de bienestar fue posible mediante el
desarrollo de sistemas fiscales que descansaban en criterios de elevada pro-
gresividad y gran capacidad recaudatoria, lo que permitié financiar, ademés
de los servicios publicos basicos, servicios sociales universales en campos
como la sanidad o la educacién, asi como diversas prestaciones monetarias
para cubrir diferentes riesgos de la gran mayoria de los ciudadanos. Los
recursos obtenidos, ademads, y la extension de los servicios cubiertos permi-
tian aplicar politicas econémicas contraciclicas para asegurar la estabilidad
de los agregados econémicos y el crecimiento equilibrado de la economia.

Esta perspectiva idilica del Estado de bienestar se apoyaba en la idea
de que, al menos en algunas sociedades, los ciudadanos confiaban en que
las instituciones publicas se hacian cargo de una parte importante de sus
necesidades sociales, en el bien entendido de que los “pactos implicitos”
para la prestacion de los servicios publicos implicaban mecanismos de con-
trol y supervisién, siempre bajo el paraguas de sistemas democraticos que
permitian premiar y castigar a los politicos que se responsabilizaban de los
mismos. Tal vez esa confianza implicita en el buen funcionamiento del sis-
tema democratico, sin adecuados instrumentos de control, puede explicar
el mal funcionamiento de los servicios en algunos paises y la necesidad de
introducir reformas de calado en los sistemas de bienestar aplicados.

1 Esta seccién es una sintesis actualizada de Ruiz-Huerta, J. (2015): “Crisis econémica
y reforma del Estado de Bienestar”, en Ruiz-Huerta, J., Ayala, L. y Loscos, J. (eds.) (2015):
Estado del Bienestar y sistemas fiscales en Europa. Madrid: Consejo Econémico y Social.
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Aunque el modelo genérico, después del éxito obtenido en algunos de
los paises que primeramente lo implantaron, fue objeto de extensién a otros
muchos paises, su aplicacién concreta ha dado lugar a modelos ciertamente
diferentes, clasificados seminalmente por Esping-Andersen? como liberal,
conservador y socialdemdcrata, extendiendo esta taxonomia posteriormen-
te otros autores, como Ferrera3, para diferenciar a los paises del sur de Eu-
ropa. Entre estos modelos, los que han venido presentando de forma mas
clara las diferencias mas significativas son los denominados continental y
anglosajon. El primero, caracterizado por una mayor generosidad y univer-
salidad de las prestaciones y un nivel de presion fiscal mayor frente al sis-
tema anglosajén, caracterizado més bien por la existencia de prestaciones
menos generosas y mas condicionadas a la insuficiencia de medios, junto a
estdndares inferiores en términos de presién tributaria. Mientras en el siste-
ma anglosajon se defiende especialmente la eficiencia en el funcionamiento
del Estado y de las instituciones, el otro régimen se presenta como el mejor
defensor de la equidad y la cohesion social. Esa relativa contradiccion ha-
bria dado lugar, en el marco anglosajén, a una mayor flexibilidad, por ejem-
plo en el seno del mercado de trabajo, con mejores resultados en términos
de tasas de desempleo y crecimiento econémico, y peores en relacién con
la desigualdad, la segmentacién social y la pobreza, al contrario de lo que
ocurriria en el modelo continental.

Ciertamente, la comparacion entre los dos sistemas contiene una serie
de simplificaciones significativas, ademas de no contemplar otros elemen-
tos relevantes, pero puede ofrecer una perspectiva de algunos de los factores
diferenciales de mayor entidad, aunque deba reconocerse la existencia de
una dindmica de convergencia entre los dos. Los argumentos que subya-
cen tras estos dos modelos genéricos pueden servir también para ilustrar el
debate actual en Espafia y otros paises (por ejemplo, los latinoamericanos)
sobre el modelo que se defiende detras de las propuestas de reforma politica
y cambios en los sistemas de bienestar.

Ademas de reconocer las importantes limitaciones de los Estados de
bienestar reales respecto a la formulacién mas ideal o tedrica, sus criticas
crecieron intensamente desde la crisis econémica de los afios 70, especial-
mente desde planteamientos liberales o neoconservadores, y dieron lugar a
las reformas promovidas por los gobiernos conservador en el Reino Unido
y republicano en Estados Unidos de finales de los afios 70 y la década de
los 80. Como se ha sefialado, una serie de factores exégenos objetivos em-
pezaron a condicionar el funcionamiento de los Estados de bienestar hasta
entonces vigentes: los cambios demograficos producidos especialmente en

2 Esping-Andersen, G. (1990): The Three Worlds of Welfare Capitalism. Cambridge:
Polity Press.

3 Ferrera, M. (1996): “The Southern Model of Welfare in Social Europe”, en Journal of
Social Policy, n. 6 (pp. 17-37).
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Europa en relaciéon con el envejecimiento de la poblacién y el profundo
cambio en los patrones familiares, que llevaban a un proceso de dilucién de
la familia tradicional en nuevas formas de agrupacién de los individuos en
los hogares; la globalizacién de la economia en un contexto de una intensa
innovacién tecnolégica, que implicaba cambios profundos en las relaciones
entre los agentes econémicos y del papel y alcance de los sectores puiblicos;
y, en tercer lugar, los cambios en los mercados y, singularmente, en el mer-
cado de trabajo, en el que se incorporaban nuevos colectivos antes ausentes

de él.

Las criticas senalaban la gran dificultad para conseguir el objetivo
de pleno empleo y cuestionaban la capacidad del Estado para poder jugar
un papel efectivo al respecto. Para algunos, incluso, el Estado de bienes-
tar era, mas bien, un freno al crecimiento de la produccién y el empleo,
especialmente en el contexto de una economia global. En la misma linea,
se decia que la provisiéon universal publica de servicios como la sanidad o
la educacién suponia el encarecimiento de los costes y el aumento inefi-
ciente del gasto publico. Y respecto a la garantia de seguridad econémica,
que el Estado de bienestar, en lugar de incrementar el bienestar, generaba
desincentivos al trabajo y al ahorro e, indirectamente, dependencia y des-
empleo. Esta visién critica, especialmente defendida desde amplios sectores
econémicos, implicaba la puesta en cuestién y la revision de algunas de las
politicas asociadas con el Estado de bienestar. En buena medida, las criti-
cas vertidas sobre su mal funcionamiento han tenido tradicionalmente un
fuerte componente ideolégico, aunque también han servido para advertir a
los decisores politicos sobre las ineficiencias de muchas prestaciones y la
necesidad de poner en marcha reformas profundas de las mismas.

Por otra parte, también desde los afios 70 del pasado siglo, al calor
de la crisis econémica, surgieron diversas criticas sobre el mal funcio-
namiento del Estado y los “fallos del gobierno” en sus actividades pres-
tacionales, y ponian el acento en cé6mo el comportamiento econémico
de los agentes publicos podia provocar el deterioro en las prestaciones y
como la posicién dominante de lobbys internos podia generar serios pro-
blemas de legitimidad de la accién publica al defender intereses propios,
con frecuencia contrapuestos a los intereses de los usuarios de servicios
publicos.

Las visiones criticas anteriores, especialmente defendidas desde la
economia, implicaban la puesta en cuestién y la revisién de algunas de las
politicas asociadas con el Estado de bienestar, como la aplicacién de politi-
cas discrecionales de estabilizacién econémica y la necesidad de mejorar la
regulacién econémica en el contexto del debate entre reglas y discrecionali-
dad; la validez de las politicas redistributivas, ante los incentivos perversos
que podrian generar; o también, el tamano del sector publico y las ventajas
de la privatizacion, especialmente en el d&mbito de la gestiéon publica, asi
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como la conveniencia de dar espacio a la competencia para asegurar mayo-
res niveles de eficiencia.

Adicionalmente, las consideraciones anteriores llevaban a la necesi-
dad de revisar los sistemas tributarios o a plantear el grado mas adecuado
de descentralizacién de las politicas publicas en cada pais. De este modo,
desde hace ya décadas se han propuesto diversas medidas politicas para re-
visar el papel general de la intervencién publica y ofrecer diferentes alterna-
tivas orientadas a conseguir sectores publicos mas reducidos y mas capaces
de dinamizar la actividad econémica.

Aunque concretar los elementos esenciales de un debate como éste,
con una importante carga ideoldgica, es una tarea compleja, las criticas y
los problemas obligan a analizar con cuidado los elementos fundamenta-
les del Estado de bienestar para ver cudles son los principales problemas y
cudles las reformas necesarias que se deben implementar, sobre todo desde
la experiencia de varias décadas de reestructuracién de los sistemas de pro-
teccién social. Siendo fundamentadas algunas de las criticas econémicas
resefiadas, lo sucedido en todo este periodo, sin embargo, permite afirmar
que las politicas del Estado de bienestar han jugado un papel destacado a lo
largo del tiempo y que debe ser reconocido. Al menos en algunos aspectos
concretos:

1. La extension de sistemas de proteccion social de cierta calidad au-
menta la productividad de los trabajadores a medio y largo plazo al favore-
cer la inversion en formacion y reciclaje, incrementa la seguridad laboral,
estimula un mayor compromiso con los objetivos de la empresa vy, adicio-
nalmente, algunos gastos aumentan el capital humano y fomentan el creci-
miento.

2. Los sistemas de proteccién social han continuado proporcionando
servicios que, normalmente, no son producidos por el sector privado en los
mercados, como el seguro de desempleo o los seguros de enfermedad o de
maternidad, con una dificil rentabilidad para las empresas por problemas
de seleccién adversa.

3. Los servicios de proteccién social, adecuadamente administrados
y con los controles necesarios, pueden jugar un papel estabilizador y con-
traciclico beneficioso, especialmente en periodos de crisis econémica. Asi
sucede con los estabilizadores automaticos. Ademas, pueden generar incen-
tivos favorables para la inversién fisica y humana, la movilidad del trabajo o
la asuncién de riesgos por parte de los agentes econémicos privados.

4. Un sistema impositivo razonablemente equilibrado, en el que los
impuestos directos, mecanismo basico de financiacién de los servicios de
bienestar, tienen una importante presencia, puede servir para corregir la
distribucién de la renta, limitar las desigualdades y consagrar el sentido y
alcance del concepto de ciudadania.
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La valoracién adecuada de las criticas anteriores y de los elementos
positivos del Estado de bienestar puede llevarnos a propuestas diferentes de
actuacion y a analizar cudles pueden ser las alternativas. Al menos podrian
senalarse tres opciones basicas, aunque puedan existir multiples variantes
dentro de las mismas.

La primera seria el mantenimiento del estado de cosas actual. Sélo
serfa necesario esperar a que pasen los efectos peores de la crisis para re-
cuperar los niveles de recursos y servicios publicos existentes en el periodo
anterior, porque, a juicio de algunos sectores, ese modelo es el que garanti-
za, mejor que cualquier otra alternativa, el reconocimiento de los derechos
sociales y la cohesién social.

Una segunda alternativa propugna, con diversos eufemismos, el des-
mantelamiento del Estado de bienestar, la puesta en marcha de las reformas
pertinentes para conseguir sociedades fundamentadas en criterios de efi-
ciencia, lo que implicaria intensificar la privatizacién de los servicios publi-
cos y el recorte de las prestaciones econémicas, con la finalidad de evitar los
incentivos negativos que las actuaciones publicas generan sobre los agentes
econémicos, limitar el “despilfarro” de recursos y mejorar la calidad de los
servicios. En cierto modo, las propuestas conservadoras sobre el Estado y
los servicios publicos en Estados Unidos serian el modelo a seguir; es decir,
una presencia muy limitada del sector publico, reforzando acaso sus potes-
tades reguladoras pero dejando a la iniciativa privada la mayor parte de los
servicios de bienestar.

El reconocimiento de una serie de cambios importantes en nuestras
sociedades que obligan a introducir reformas puede ser compatible, segtiin
la tercera alternativa, con el mantenimiento de los elementos nucleares del
Estado de bienestar, que ponen el acento en un adecuado equilibrio entre los
criterios de equidad y de eficiencia. Segtin esta perspectiva, hay que mante-
ner el Estado de bienestar, pero introduciendo reformas de calado, tanto en
el campo de los ingresos como en el de los gastos publicos, para evitar las
distorsiones y los efectos més negativos producidos en los tltimos afios. En
ese sentido, se defiende una presencia significativa del sector pablico con
atribuciones claras en el campo de los servicios publicos y su capacidad para
mejorar la distribucién de la renta, mejorando al mismo tiempo sus compe-
tencias reguladoras con la finalidad de evitar los abusos que se producen en
los mercados. Es preciso defender los estandares de cohesiéon social y mante-
ner, hasta donde sea posible, bajos niveles de desigualdad y pobreza.

2.2 La crisis econdmica y el Estado de bienestar
El intenso cuestionamiento del Estado de bienestar producido desde

el dltimo tercio del siglo anterior, vinculado a los factores que se acaban de
senalar, se ha visto incentivado después por la crisis econémica y su pro-
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longacién durante varios afios. Con todo, los datos disponibles no permiten
confirmar en la mayoria de los paises el inicio de un proceso de desman-
telamiento del Estado de bienestar, a pesar de la extensién de las medidas
de recorte de los sectores publicos que se han dado en muchos. Las prime-
ras manifestaciones de la crisis fueron combatidas con medidas de caracter
anticiclico. Por otra parte, algunos de los instrumentos mas emblematicos
del Estado de bienestar, como el seguro de desempleo u otras prestaciones
publicas, han permitido limitar los efectos mas negativos de la crisis sobre
la poblacién mas vulnerable, especialmente en los paises del sur de Europa.

Un primer indicador para intentar medir el efecto de la crisis sobre el
Estado de bienestar es el referente a las cifras globales del gasto publico en
relacion con el PIB. En general, en los paises de la OCDE y desde luego en
Europa, no se observa una disminucién drastica de los gastos publicos res-
pecto a épocas anteriores, aunque si puede constatarse una cierta disminu-
cion, diferente segin los grupos de paises estudiados. Segtin la informaciéon
de la OCDE, el valor medio del indicador era en 1995 el 42,7%, mientras
que veinte afios después el indicador medio era el 41,7%. Sin duda, el ciclo
econémico puede afectar a los resultados obtenidos, pero si se analiza la
secuencia temporal, no se observan grandes cambios en dicho indicador. Si
se desagregan los cambios por areas o modelos (grafico 1), los valores mas
bajos del indicador se producen en el grupo de paises anglosajones, en claro
contraste con los nérdicos, que aun asi muestran una cierta tendencia a la
disminucién del gasto publico medido como proporcién del PIB.

Gréfico 1 — Evolucién del gasto publico sobre el PIB segln grupos de paises. En porcentaje. 1995-2013
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Las conexiones entre la crisis y los Estados de bienestar, sin embargo,
no se pueden analizar sélo a través de los indicadores agregados de gasto.
Para conocer la efectividad de los regimenes de bienestar y efectuar com-
paraciones rigurosas entre paises serfa necesario estudiar la estructura y
calidad de las diversas prestaciones, los criterios de elegibilidad, el even-
tual establecimiento de obligaciones, el grado de adecuacién de los servicios
prestados por parte de funcionarios o trabajadores en el sector publico, asi
como su nimero y su preparacion, los cambios organizativos o de gestién
o los indicadores de resultados de los servicios provistos a los ciudadanos.

El impacto de la crisis sobre los servicios de bienestar no se ha limi-
tado a los cambios en esas cifras sino al contexto en el que se desarrolla el
gasto. Las medidas de austeridad y control del endeudamiento adoptadas en
los paises del sur de Europa y, en general, en los paises de la Unién Moneta-
ria estan implicando, en primer lugar, una limitacién creciente para que los
gobiernos puedan llevar a cabo politicas anticiclicas de forma auténoma,
rompiendo asi con uno de los elementos tradicionales del Estado de bienes-
tar. En diversos paises, y especialmente en Espaiia, la reforma constitucio-
nal y las leyes de desarrollo aprobadas desde el afio 2011, al consagrar reglas
estrictas en relaciéon con los agregados publicos, han limitado severamente
la capacidad discrecional del sector publico. En el caso espafiol, ademas, las
reformas laborales en clave liberal han apuntalado una intensa desregula-
cién del mercado de trabajo, incrementando la facilidad del despido y re-
bajando su coste, ademas de limitar en la practica algunos de los elementos
tradicionales de defensa de los trabajadores en el mercado laboral.

Por otro lado, la caida de los ingresos publicos en Espafia como con-
secuencia de la crisis, concentrada en los tributos vinculados al sector de la
construccion, y especialmente en relaciéon con los impuestos de sociedades
y sobre el valor afadido, en un contexto de intenso crecimiento de los gas-
tos de intereses de la deuda publica, ha implicado también la aplicacién de
programas de austeridad y de reformas en el campo del gasto publico. La
disminucién de los recursos asignados a las politicas sociales, la supresién
de algunos programas o los procesos de privatizacién puestos en marcha
han afectado al alcance del Estado, cuestionando, también en este aspecto,
sus propios fundamentos.

Las medidas que se han tomado a lo largo de los tltimos afios han
provocado importantes consecuencias econémicas y sociales en la actuali-
dad, condicionando ademas su desarrollo futuro. Por un lado, la austeridad
en servicios publicos muy sustentados sobre el capital humano, como la
sanidad o la educacién, parece estar cebando la bomba de la desigualdad y
la pobreza en paises como Espafa o Grecia, sobre todo entre los trabajado-
res desempleados, como consecuencia de las restricciones a la obtencién de
prestaciones en un contexto de elevadas tasas de paro y de su mantenimien-
to en periodos prolongados.
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Adicionalmente, aunque se mantengan las cifras globales de gas-
to social, las politicas de recortes tienen consecuencias directas sobre el
bienestar de los ciudadanos. Entre otras, en el campo de las pensiones, el
debilitamiento de los sistemas de reparto; en el de los seguros de desem-
pleo, los recortes de las prestaciones en cuantia y duracién asi como del
periodo de la prestacion contributiva o progresivas desvinculaciones de las
carreras contributivas de los trabajadores; privatizaciones en el ambito de la
educacién y la sanidad a través de copagos, cheques escolares, fomento de
la competitividad de los centros, remercantilizaciéon de algunos servicios o
recortes de gastos farmacéuticos; por tltimo, las politicas de flexibilizacion
del mercado de trabajo, con el crecimiento de los empleos temporales y a
tiempo parcial, incentivando la precarizacién de los trabajadores, especial-
mente entre los jovenes.

Por otra parte, las politicas adoptadas para combatir la crisis no pa-
recen haber tenido en cuenta el modelo de sociedad que los ciudadanos
desearian, ni medir las consecuencias de algunas de las decisiones tomadas
y de las dificultades para recomponer en el futuro el sistema de bienes-
tar. Ademads, en algunos paises todo parece indicar que se ha aprovechado
la ocasién para adelgazar el sector publico, limitar sus competencias e in-
tentar fortalecer el papel de la iniciativa privada, de forma acritica y poco
controlada. Podria decirse que, en tales casos, la crisis ha sido aprovechada
para optar como referente de los cambios por el modelo anglosajén o li-
beral, que, como se senalaba con anterioridad, se aleja del concepto mas
genuino de Estado de bienestar.

3. El Estado de bienestar en Espaiia: ¢donde hemos llegado?

3.1 Expansion y asistencializacion del Estado de bienestar
en el largo plazo

Espafia es un recién llegado (late comer) en cuanto al desarrollo del
Estado de bienestar y las politicas sociales, pero con los mismos problemas
y forzada a poner en marcha reformas similares a las de los paises que con-
taban con una tradicién mucho mas extensa de intervencién publica redis-
tributiva®. Ya antes de la crisis, las politicas sociales en Espafia sufrieron

4 Guillén, A. M. y Leén, M. (eds.) (2011): The Spanish Welfare in European Context.
Surrey: Ashgate; Moreno, L. (2013): La Europa asocial. Madrid: Peninsula; Pino, E. del y
Rubio, M* J. (eds.) (2013): Los Estados de Bienestar en la encrucijada: politicas sociales en
perspectiva comparada. Madrid: Tecnos; Rodriguez Cabrero, G. (2014): “Transformaciones,
cambios institucionales y conflictos en el Estado de Bienestar en Espafia (2000-2013)”, en Fun-
dacién FOESSA: VII Informe sobre exclusion y desarrollo social en Espafia 2014. Documento
de Trabajo 5.2.
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notables modificaciones en planos muy diversos, que dieron lugar a una
reestructuracién notable, no acabada, del Estado de bienestar.

Los condicionantes que presidieron cada una de las etapas de cambio
han variado notablemente con el tiempo. En los afios 70 del pasado siglo,
la necesidad mas acuciante fue la transformacién de un sistema basado en
los principios propios de un régimen politico autoritario en otro propio de
un Estado de bienestar democratico y crecientemente universal. En los afios
80, el problema pas6 a ser la conciliacién de la cobertura de crecientes nece-
sidades sociales con la restriccién financiera propia de la fase de ajuste aso-
ciada a las dificultades econémicas de la primera parte de esa década. En la
década de los 90, los retos del sistema protector presentaron un cariz muy
distinto, destacando fundamentalmente dos lineas de cambio: la insistencia
en los problemas de sostenibilidad financiera, supuestamente relacionados
con la excesiva dimension de la accién protectora, y una combinacién de
diferentes cambios cualitativos que forzaron una gestién mas descentraliza-
da, en el doble plano funcional y territorial, de la produccién de bienestar.

Las cifras de gasto desmienten de nuevo las criticas de desmantela-
miento progresivo del Estado de bienestar, tal como apuntaban algunas de
las criticas que se hacian a la intervencién publica cuando los primeros in-
formes de la Fundacion se empezaron a publicar. Observando la evolucién
de las cifras del gasto total y del gasto social en particular, no resulta dificil
constatar que no se han producido alteraciones notables en la dimensién
de la accién protectora. Si se atiende tinicamente a un plano cuantitati-
vo, en ningun caso puede hablarse de proceso de recorte efectivo, sino de
mantenimiento o incluso crecimiento del gasto social en el largo plazo. En
los anos 80, la evolucién del gasto social se caracterizé por su estabilidad
a lo largo de la década, con un cierto repunte al final de la misma, prolon-
gandose el dinamismo expansivo durante el primer tercio de los afos 90,
en parte como respuesta al episodio recesivo de esa primera mitad de la
década y en parte como resultado de la prolongacién del proceso de exten-
sién de la proteccion asistencial a través de la nueva ley de pensiones no
contributivas.

Durante los afos 90, sin embargo, el hecho de que la elasticidad del
gasto publico total en relacién al PIB fuera mayor que la del gasto social in-
trodujo matices interpretativos significativamente distintos a los de etapas
anteriores. Desde mediados de los aflos 80 hasta mas de una década después
la participacion sobre el gasto total de las prestaciones en efectivo y de los
bienes preferentes (salud, educacién, vivienda...) se estabilizé, dando paso
a un mayor protagonismo de las funciones de naturaleza econémica hasta
que empezaron a visualizarse las consecuencias del envejecimiento de la
poblacion sobre el gasto en pensiones. Durante los afios 90, los compromi-
sos de ajuste de las cifras de déficit publico adquiridos desde la firma de los
acuerdos de Maastricht, principalmente, junto a otros factores adicionales
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Gréfico 2 — Evolucién del gasto social sobre el PIB en Espafiay en el area euro. 2001-2012
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no tan explicitos, como la creciente presiéon en costes que procedia de la
continua ganancia de cuotas de los nuevos paises industrializados en los
mercados internacionales, fueron algunas de las claves que mediatizaron el
comportamiento del gasto social.

Ese freno en el crecimiento del gasto, tanto en prestaciones sociales
en efectivo como en bienes tutelares, se produjo cuando todavia persistia
un diferencial importante respecto a la Unién Europea. Con todos los ma-
tices que imponen los problemas de homogeneidad en las comparaciones
internacionales de la distribucién funcional del gasto publico, segtin datos
de Eurostat, el gasto social con relacién al PIB era en 1994 en Espana cinco
puntos porcentuales inferior al promedio de la UE-15. En la actualidad,
como muestra el grafico 2, ese mismo diferencial permanece intacto, pese
al mayor crecimiento del gasto social en Espafia ante el drastico aumento
del desempleo y la mayor caida del PIB. Como puede apreciarse en el mismo
grafico, en los primeros afios de la década pasada, en los momentos mas
algidos de la etapa de expansion, ese diferencial incluso aumento.

En todo este periodo, paralelamente a la presion creciente de algunos
colectivos en contra del crecimiento de la accién protectora publica, han
tenido lugar cambios cualitativos de igual o mayor importancia. La descen-
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tralizacion de la produccién de bienestar social en su doble vertiente, terri-
torial —creciente asuncién de competencias por parte de las comunidades
auténomas- y funcional, ha sido un elemento de cambio también diferen-
cial respecto a otros paises de nuestro entorno, al menos por la velocidad
con la que se ha producido el proceso.

En cualquier caso, puede decirse que ambos factores —restriccién
presupuestaria y descentralizacion de la produccion de bienestar— no han
modificado sustancialmente los fundamentos basicos del Estado de bienes-
tar espafol. Mas influencia ha tenido como pieza clave en su reorientacion
estratégica la tendencia a la asistencializacién de las prestaciones sociales.
De forma paralela a un continuado proceso de universalizacién, tanto de las
prestaciones en efectivo como en especie, cabe hablar de una diferenciacion
importante del sistema protector, adquiriendo las prestaciones asistencia-
les un protagonismo cada vez mas destacado en las dos ultimas décadas.
Siguiendo pautas similares a las de otros paises, se estaria produciendo en
Espafia una progresiva diferenciacion interna del Estado de bienestar.

El crecimiento de las prestaciones no contributivas sujetas a la com-
probacion de recursos puede explicarse por el juego de una serie de factores.
Las propias razones de eficiencia y viabilidad econémica han facilitado la
apuesta por prestaciones asistenciales selectivas, como los subsidios para
determinadas categorias de desempleados o las prestaciones familiares para
hogares con ingresos muy bajos, con cuantias méas bajas que las contributi-
vas y con un efecto de contencién del gasto, por tanto, superior. La contradic-
cién entre dos objetivos en apariencia opuestos como el deseo, por un lado,
de universalizar las distintas prestaciones sociales y, por otro, de reducir el
déficit publico, se intent6 solventar apostando por el aumento del ndmero de
beneficiarios, pero optando, sin embargo, por el tipo de prestaciones que su-
pusiera un menor gasto publico. Tal estrategia estuvo reforzada sin duda por
la creciente presién ideolégica a favor de una mayor selectividad del gasto
social. El argumento esgrimido guardaba relacién con el objetivo de rentabi-
lizar al maximo la inversién social, concentrando para ello la mayor parte del
esfuerzo publico en la poblacién con menores recursos econémicos.

En el caso espaiiol, los cambios en el mercado de trabajo justifican en
gran medida el crecimiento de las prestaciones asistenciales. Durante varias
décadas pervivié un sistema de proteccién social sustentado basicamente
en el principio contributivo-asegurador. El resquebrajamiento del modelo
de crecimiento econémico y del marco de relaciones laborales al estallar
la crisis de los 70 quebré definitivamente la cadena empleo-contribucién-
proteccién, ante el crecimiento de las barreras para incluir en el sistema de
proteccién social a aquellos grupos de poblacién sin posibilidades de acceso
al mercado de trabajo. Las dificultades de creacién de empleo propiciaron
el establecimiento de mecanismos alternativos de garantia de ingresos, lo
que daria lugar a un crecimiento significativo de la modalidad asistencial
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de proteccion a los desempleados. La creciente eventualidad de la relacion
laboral y la extensién de la economia irregular afiadieron nuevas presiones.
La intermitencia del periodo de cotizacién constituye, de hecho, un factor
claramente limitativo del acceso al sistema de protecciéon contributiva ante
una futura situacién de jubilaciéon. Las dificultades se amplian si se afiaden,
ademas, los cambios legislativos que han endurecido los requisitos para el
cobro de las prestaciones contributivas.

El resultado de tal combinacién de fuerzas ha sido que la compensa-
cién de las sucesivas restricciones para dotar de mayores recursos al sistema
de proteccion social se ha realizado mediante la ampliacién de las figuras
sujetas a la comprobacion de recursos. Tal decisién suponia una reduccién
del gasto y una cierta amortiguacion del conflicto social, pero anadia la dife-
renciacion en la naturaleza del aseguramiento de rentas a las diferencias ya
existentes en términos de salarios y de movilidad como fuentes de segmen-
tacién del mercado laboral. Desde la perspectiva del posible avance o re-
troceso en la cobertura proporcionada por el sistema, puede afirmarse que
la apuesta por la asistencializacién introduce importantes contradicciones,
que dificultan la posibilidad de ofrecer respuestas sélidas a las crecientes
necesidades sociales.

A los frutos ligados a la extension de los sistemas asistenciales, con
una ampliacion progresiva de la red protectora, se contrapone la progresiva
disminucién de la calidad del aseguramiento. Como acertadamente sefial6
Rodriguez Cabrero, la definicion resultante del Estado de bienestar queda
reflejada en “una materializacion segmentada de los derechos sociales, se-
gln la cual su universalizacién se compatibiliza con una diferenciacién en
cuanto a la intensidad protectora, de forma que los grupos mas débiles de la
sociedad, parados y grupos sociales en necesidad, son protegidos por un ni-
vel protector de subsistencia —el de tipo asistencial-, cuando no quedan ex-
cluidos, a la vez que los grupos integrados en el mercado de trabajo pueden
intensificar su proteccién con mecanismos privados”>. La nueva segmenta-
cién profundiza la crisis del Estado de bienestar al romper con el criterio
de universalidad, diferenciar entre los colectivos de ciudadanos y quebrar el
propio concepto de ciudadania.

3.2 Crisis econémica vy politicas sociales en Esparia

La crisis econémica ha anadido nuevos matices a los procesos de
cambio enunciados. El impacto diferencial de la crisis en Espafa ha tenido
también consecuencias mas adversas sobre el sistema de proteccién social.
Las razones de ese mayor impacto son bien conocidas: una fuerte depen-

5 Rodriguez Cabrero, G. (2004): El Estado de bienestar en Esparia: debates, desarrollo y
retos. Madrid: Editorial Fundamentos.
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dencia del modelo productivo espafiol del sector de la construccion residen-
cial, déficits de la balanza por cuenta corriente persistentes y, sobre todo,
el enorme endeudamiento privado de los hogares y las empresas espafiolas
respecto a otros paises, provocado por una importante pérdida de competi-
tividad de los bienes y servicios producidos en Espana.

Este shock se produjo cuando el Estado de bienestar espafiol se encon-
traba inmerso en un intenso proceso de reestructuracion sin terminar de de-
sarrollarse y con importantes carencias institucionales en algunas politicas
publicas (cuidado de dependientes, infancia, politicas familiares, ausencia
de una ultima red de garantia de ingresos, entre otras), o con importantes
deficiencias del sistema educativo y elevadas tasas de fracaso escolar. Como
otros paises europeos, debia hacer frente ademés a nuevos riesgos sociales,
como la intensificacién del envejecimiento y el aumento del coste de las
pensiones, especialmente grave en paises con altas (y después crecientes)
tasas de desempleo, o la tendencia al aumento de la desigualdad y la po-
breza, cuyos indicadores, como se sefial, no mejoraron significativamente
durante el periodo de expansién econémica.

No obstante, el modelo de crecimiento espafiol, muy dependiente del
sector inmobiliario como se ha senalado, se veia muy apoyado socialmente
por su capacidad de generacién de puestos de trabajo (lo que favorecia a los
politicos en el poder), el aumento del valor de la vivienda (a favor del votante
mediano, en Espafa propietario de vivienda) y los grandes ingresos imposi-
tivos que obtenian todos los niveles de gobierno (lo que también beneficiaba
a los gestores publicos). Durante los afios de expansion, el clima general de
confianza en la economia hacia mas dificil introducir cambios econémicos
de entidad en un marco de creciente pérdida de competitividad respecto a
otros paises. Por eso, no se aplicaron politicas anticiclicas en el &mbito fis-
cal y crediticio ni en el periodo previo ni cuando comenzaron a observarse
los primeros sintomas de la crisis, agravando asi la intensidad de la misma.

Cuando la crisis hizo su aparicién, la recaudacién tributaria cayé de
manera espectacular, disparando el crecimiento del déficit publico, al sumar
al efecto de los estabilizadores automaticos y las medidas discrecionales
tomadas con anterioridad, una estructura impositiva apoyada en ingresos
extraordinarios obtenidos mediante las operaciones inmobiliarias y el gasto
de recapitalizar una parte del sistema bancario. Este severo y abrupto em-
peoramiento de las cuentas publicas acabaria afectando a la credibilidad del
pais y, ante la imposibilidad de actuar sobre la politica monetaria, Espafia
entraria en el grupo de paises golpeados por la crisis de la deuda soberana,
debiendo hacer frente a sus obligaciones en los mercados internacionales
con tipos de interés que hipotecaban los presupuestos nacionales y obliga-
ban a acentuar la politica de austeridad.

Ante la situacién creada, el nuevo Gobierno surgido de las elecciones
de noviembre de 2011, muy condicionado por las exigencias de las autorida-
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des europeas, tras reforzar las politicas de austeridad aumentando impues-
tos y recortando los gastos en algunos servicios publicos, comenzé a poner
en marcha una serie de reformas estructurales, entre las que destacan las
encaminadas al abaratamiento del despido y la flexibilizacién del mercado
de trabajo, ademas de otras en el ambito del sistema financiero, las pensio-
nes y otros sectores de la economia.

El efecto de esos recortes sobre los servicios publicos y, sobre todo,
sobre su capacidad para corregir la desigualdad todavia no ha sido bien
estimado. Debido al caracter reciente de algunas de las politicas implemen-
tadas de ajuste a la crisis, todavia no hay evidencia sobre el resultado que es-
tan teniendo sobre la desigualdad algunas de las medidas de consolidacion
fiscal desarrolladas en algunos paises como Espana. La evidencia conocida
sobre el efecto de las politicas de ajuste fiscal severo aplicadas en otras re-
cesiones es que la desigualdad aumenta, generalmente, tras su ejecucion,
especialmente cuando las reducciones en los niveles de gasto publico, sobre
todo el redistributivo, son de mayor magnitud®.

Algunos trabajos han tratado de simular los efectos que pueden haber
tenido las politicas de ajuste puestas en marcha en distintos paises, inclu-
yendo un conjunto variado de actuaciones, como la reduccién de las cuan-
tias de las prestaciones monetarias, el aumento de la imposicién directa o
los recortes en el empleo publico?. Sus resultados muestran que mientras
que en algunos paises cabe esperar efectos altamente regresivos de la im-
plementacién de estas medidas, como Portugal, en otros, como Espana, la
distribucién por decilas del ajuste podria ser relativamente proporcional,
llegando a ser incluso progresiva en otros (Reino Unido, Irlanda o Grecia).
Cuando se incluyen, sin embargo, los posibles efectos de la elevacién de los
tipos del Impuesto sobre el Valor Afiadido, ese cuadro cambia notablemen-
te, con un efecto global considerablemente méas desigualitario en Grecia y
mas regresivo en Espana y el Reino Unido.

En lo cualitativo, lo sucedido en la crisis ha reforzado algunos de los
condicionantes externos de la proteccién social que se habian ido definien-
do en las dos tltimas décadas. Como sefiala Rodriguez Cabrero8, el desarro-
llo del régimen de bienestar espafiol entre 2000 y 2013 ha estado dominado
por la globalizacion y la europeizacion de las politicas sociales. En el primer
caso, porque el modelo dominante de globalizacién neoliberal incide ideo-

6 Agnello, L. y Sousa, R. M. (2013): “How does fiscal consolidation impact on income
inequality?”, en Review of Income and Wealth, n. 60 (pp. 702-726).

7 Callan, T., Leventi, C., Levy, H., Matsaganis, M., Paulus, A. y Sutherland, H.
(2011): “The distributional effects of austerity measures: a comparison of six EU countries”.
EUROMOD Working Paper, n. EM6/11.

8 Rodriguez Cabrero, G. (2014): “Transformaciones, cambios institucionales y con-
flictos en el Estado de Bienestar en Espafa (2000-2013)”, en Fundacién FOESSA: VII Informe
sobre exclusion y desarrollo social en Espaiia 2014. Documento de Trabajo 5.2.
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légica e institucionalmente en pro de un Estado de bienestar mas orientado
al mercado y en detrimento de las politicas redistributivas. Por su parte,
el proceso de europeizacién incide de manera contradictoria a través del
imperativo de las politicas econémicas y financieras. Mientras que el hecho
de que las politicas sociales europeas operan a través de un sistema basado
en recomendaciones y aprendizaje mutuo —dentro de lo que se denomina
como Método Abierto de Coordinaciéon (MAC)- ha permitido avances en el
disefio de las politicas sociales y en la comparacion de politicas, no existen
sanciones como en el caso de las politicas de consolidacion fiscal en el caso
de malas préacticas.

El peso adquirido por estos condicionantes ha contribuido a agudizar
el citado proceso de contencién del gasto social, haciendo mas permeable
ademas el sistema a los intentos de mercantilizacién, que en la crisis han
ampliado su espacio, con una marcada influencia ideol6gica en la opinién
publica a través de la retorica de la inevitabilidad de las politicas de recorte
del Estado de bienestar y de la insostenibilidad financiera, sobre todo del
sistema de pensiones, de no reducirse el peso del gasto social.

4. La reforma de las politicas sociales

4.1 ;Como mejorar la capacidad redistributiva de las politicas
sociales?

Los distintos cambios en las politicas del Estado de bienestar revi-
sados en los apartados anteriores han dado lugar a una limitaciéon de su
capacidad para corregir la desigualdad. Sin embargo, una de las principa-
les ensefianzas de los andlisis comparados de los Estados de bienestar y la
desigualdad durante la dltima década es el afianzamiento de una relacién
bien conocida: mayores niveles de gasto social estan asociados a menores
indicadores de desigualdad. Esta ecuacién basica no significa que en los
Estados de bienestar que emplean mayores recursos en politicas redistribu-
tivas éstas siempre tengan un impacto positivo sobre la desigualdad, puesto
que en todos los paises hay gastos sociales que no son progresivos. Pero es
innegable que las diferencias en los niveles de gasto social se trasladan a
diferencias también en los indicadores de desigualdad.

Varios estudios concluyen que el sistema de impuestos y prestaciones
espafiol es uno de los menos efectivos en la redistribucién de las rentas de
los hogares de toda la Unién Europea®. Nuestro modelo redistributivo re-

9 Paulus, A., et al. (2009): “The Effects of Taxes and Benefits on Income Distribution
in the Enlarged EU”. EUROMOD Working Paper Series, n. EM8/09.
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sulta anémalo en el contexto comparado, concentrandose buena parte de
la capacidad redistributiva en las pensiones contributivas y, en menor me-
dida, en el impuesto sobre la renta, cuya aportacién a la reduccion de la
desigualdad, como se vera, ha venido experimentando una lenta tendencia
decreciente tras las tltimas reformas impositivas. Otro rasgo distintivo en
ese contexto comparado es la debilidad de las cuantias de las prestaciones
asistenciales, resultando en algunos casos, como en las prestaciones fami-
liares, raquiticas. En cualquier caso, lo que més distingue a nuestro pais
respecto a nuestro entorno es el menor efecto redistributivo de todas y cada
una de las politicas, salvo las pensiones contributivas.

Sin embargo, la progresividad del sistema de prestaciones espanol en
su conjunto es, de hecho, bastante similar a la de los principales paises de
la Unién Europea. Resulta clave, por tanto, incrementar el efecto redistri-
butivo de las politicas ya existentes a través del aumento de su generosidad
relativa. En este sentido, lo que hemos aprendido de la experiencia interna-
cionall® es que los paises donde mas ha aumentado el efecto redistributivo
del sistema de impuestos y prestaciones son aquellos en los que mas han
aumentado las cuantias —y, con ello, su peso en la renta de los hogares— y no
tanto su progresividad.

Segtn las estimaciones de Cant6!!, hasta el inicio de la crisis el efecto
reductor de la desigualdad en Espafa se mantuvo alrededor de un 35% del
valor de la desigualdad observada en las rentas primarias o de mercado,
aumentando ligeramente este efecto desde 2007 por la caida de las rentas de
los hogares, adquiriendo una enorme importancia en el caso de los hogares
con menos ingresos, que son aquellos donde mas impacto tuvo la crisis!2.
Esta capacidad para corregir las diferencias de renta es claramente inferior
a la de los paises europeos, que en promedio superaban antes de la crisis el
40%. Los datos de esa misma autora para el periodo de crisis revelan que,
pese a esa menor capacidad, el sistema permitié evitar que la desigualdad
aumentara todavia mas de lo que lo hizo. Nuestro sistema de prestaciones
e impuestos parece haber evitado un mayor aumento de la desigualdad de
renta disponible principalmente gracias a las prestaciones sociales. En ge-
neral, sin embargo, las prestaciones s6lo han ganado peso en las rentas de
los hogares durante la crisis y no en las etapas previas, debido a la caida
de las rentas primarias y no al aumento de sus cuantias. Parece, por tanto,
poco sostenible pretender mantener niveles de redistribucién aceptables sin

10 OCDE (2011): Divided we stand. Why inequality keeps rising. Paris: OCDE.

11 Canté, 0. (2014): “La contribucién de las prestaciones sociales a la redistribucién”,
en Fundacién FOESSA: VII Informe sobre exclusion y desarrollo social en Espaiia 2014.
Documento de Trabajo 2.7.

12 Segtin los datos de la Encuesta de Condiciones de Vida, mientras que entre 2007
y 2014 la renta media de la decila de ingresos mas baja disminuyé un 55%, en el caso de la
decila mas alta aument6 un 6%.
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mejorar sustancialmente las cuantias y el volumen del sistema de prestacio-
nes monetarias.

Ademas del refuerzo de las prestaciones monetarias, parece obliga-
do revisar algunos de los cambios recientes en otras politicas de gasto en
especie que tienen también un efecto redistributivo importante. El gasto
en servicios de bienestar social tiene también una notable capacidad para
reducir las diferencias de renta, por lo que hay que contemplar con pesi-
mismo los recortes de los dltimos afios. El conocimiento, sin embargo, de
cémo se produce el reparto por hogares de gastos tan importantes como la
sanidad y la educacién es méas bien limitado. En el periodo reciente, algunos
autores han tratado de analizar el alcance de ese efecto redistributivo y su
posible cambio ante los ajustes en algunos de estos servicios!3. De sus resul-
tados se desprende que algunos gastos sanitarios son especialmente progre-
sivos, como el dedicado a la atencién primaria. Los datos también sefialan
una cierta pérdida de progresividad del gasto farmacéutico, que antes de
la introduccién de los recortes era uno de los mas progresivos. En general,
aunque la redistribucién resultante del gasto sanitario es mayor que la que
habia a mediados de los afnos 90, es menor que la estimada para el momento
anterior a la crisis.

También sigue siendo redistributivo el gasto en educacién, aunque
permanecen algunos elementos de regresividad, como el gasto en colegios
concertados y en educacién superior. Aunque la evidencia sobre el efecto
de los recortes en este &mbito es todavia muy limitada, se aprecia un cierto
crecimiento de la regresividad en algunas funciones, como el gasto en becas
y ayudas. En cualquier caso, ambos gastos siguen siendo pilares importan-
tes en la correcciéon de la desigualdad. No obstante, el mantenimiento en
algunos casos de cierto componente regresivo y la reduccion, sobre todo, de
los niveles de gasto en el periodo mas reciente advierten de una pérdida de
capacidad de los sistemas educativo y sanitario para garantizar una mayor
igualdad de oportunidades y contener la transmisién intergeneracional de
la desigualdad y la pobreza.

4.2 ¢Como articular las politicas sociales en un marco
descentralizado?

En diversos informes, la Fundaciéon Encuentro ha tratado de profun-
dizar en las implicaciones que ha tenido para la sociedad espafiola la des-
centralizacién de algunos de los principales contenidos de las politicas so-
ciales. Asi, en su décimo informe un tema central fue la descentralizacién de

13 Calero, J. y Gil, M. (2014): “Un analisis de la incidencia distributiva del gasto publi-
co en sanidad y educacién en Espana”, en Fundacién FOESSA: VII Informe sobre exclusion y
desarrollo social en Esparia 2014. Documento de Trabajo 2.8.
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los servicios de bienestar, mientras que en el informe siguiente se analizo la
consolidacién del mapa de reparto de competencias en Esparfia y la descen-
tralizacion de las politicas de garantia de rentas. Como alli se apuntaba, este
proceso descentralizador podria producir mejoras de eficiencia y equidad,
pero no estaba exento de algunos riesgos que podian dar lugar a los efectos
contrarios.

Poco mas de una década después, el balance que puede dibujarse en
términos de las dos dimensiones citadas ofrece algunas luces pero también
bastantes sombras. Tal balance debe vincularse a algunas de las preguntas
que los citados informes planteaban: ¢Existen diferencias territoriales en
la dotacién de bienes sociales cuando el encargado de su provisién es el
Gobierno central? ¢Qué desigualdades puede generar la transferencia de
competencias a las comunidades auténomas en la produccion de bienes y
servicios basicos? ¢Cémo ha afectado la descentralizacion a los desequili-
brios entre las comunidades auténomas? ¢Se ha producido una cierta con-
vergencia de los diversos territorios en la dotacién de servicios basicos o,
por el contrario, se han mantenido o ensanchado las diferencias? ;Cémo
ha afectado la descentralizacién de los servicios publicos al bienestar de
los ciudadanos? ¢Ha mejorado la gestién de los servicios publicos o todo
habria sido igual si no se hubiera producido la descentralizacién? ¢Se ga-
rantiza el cumplimiento del principio de equidad en todo el territorio?
¢Cudles son los problemas principales en este campo? ¢Qué perspectivas
de futuro se presentan? ¢Qué servicios no deberian ser descentralizados?
¢Coémo garantizar el principio de equidad en el caso de los servicios fun-
damentales?

Son demasiadas preguntas, que resulta dificil responder aqui y serian
necesarios nuevos informes para poder contestarlas. El camino recorrido,
en cualquier caso, posibilita la respuesta a algunos de estos interrogantes,
aunque la respuesta a otros sigue sin estar clara. Los argumentos a favor de
la descentralizacion de algunos de estos servicios siguen estando bien de-
finidos: los servicios publicos deben asignarse a aquella jurisdicciéon capaz
de conocer mejor las preferencias de los ciudadanos y atender mas adecua-
damente sus demandas; la descentralizacién, por la via de la competencia,
puede servir de estimulo a la mejora de las prestaciones e incentivar la inno-
vacién; y la mayor proximidad de la Administracién a los ciudadanos facili-
ta el control y la exigencia de responsabilidades por parte de éstos respecto
a la actuacién de aquélla. También lo estdn, sin embargo, los peligros de
una excesiva descentralizacién o de un proceso de reparto de competencias
llevado a cabo sin las necesarias cautelas, a través de tres motivos princi-
pales: pérdida de las economias de escala cuando disminuye el volumen de
las prestaciones, pérdida de efectividad de las politicas como consecuencia
de la movilidad de los ciudadanos y, sobre todo, problemas de equidad hori-
zontal que aparecen como consecuencia de la provision descentralizada de
los servicios de bienestar basicos.
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¢Se han confirmado estos supuestos en la experiencia espafola de
descentralizacién de las politicas sociales? Lo sucedido en Espafia en las dos
ultimas décadas corrobora algo anticipado por el estudio de las experiencias
previas de otros paises: los modelos extremos no son aconsejables en térmi-
nos de equidad y, asumiendo la importancia de la descentralizacién para
atender mejor las demandas ciudadanas, hay que evitar los problemas que
han afectado y afectan al sistema espaiol actual; habria que aclarar mas y
mejor las reglas y los repartos, incluyendo medidas para evitar solapamien-
tos y otras para estimular colaboraciones. En linea con lo sefialado en los
informes citados, hay que aceptar que las diferencias entre regiones, como
entre individuos, son inevitables, ya sea por las caracteristicas naturales,
demogrificas o la disponibilidad de recursos, pero se deberian establecer
también lineas de maximos para evitar la marginaciéon de territorios con
problemas.

Desde la 6ptica del bienestar social, la clave es que el sector publico
asegure a cada ciudadano —con independencia de su lugar de residencia—
unas prestaciones basicas. Para garantizarlas, no existe un modelo organi-
zativo tGnico. Mientras que la experiencia de algunas politicas de las comu-
nidades auténomas en esta tltima década muestra que algunos servicios de
bienestar se garantizan mejor desde la proximidad -lo que exige la impli-
cacion de autoridades locales o autondémicas—, como los servicios sociales,
otros cumplen mejor su finalidad desde un modelo mas centralizado, como
las pensiones o los sistemas de garantia de ingresos.

El dato mas negativo del camino recorrido es el mantenimiento, y
en algunos casos la ampliacion, de las diferencias en los equipamientos
sociales de las regiones espafiolas. En determinados servicios, el esfuer-
zo redistributivo interregional se manifiesta en una mayor presencia de la
provision publica en las regiones mas pobres. A veces es inevitable, porque
no hay recursos privados dispuestos a colaborar en la cobertura de algunos
servicios. En algunos casos, la descentralizacién ha servido para ampliar
la red protectora y mejorar las prestaciones; en otros no resulta clara tal
relacion.

Probablemente, los retos mas importantes son la mejora de los siste-
mas de coordinacién y articulacién de las instituciones territoriales y la im-
plementacién de reformas que mejoren el acceso a un nivel minimo de pro-
teccién de los ciudadanos con menores recursos. La primera es, sin duda,
la variable fundamental para garantizar la equidad en todo el territorio. La
coordinacién se concreta en la adecuada definiciéon de necesidades y en la
delimitacién de las prestaciones bésicas que debe asegurar el sector publico.
Respecto a la segunda cuestion, resulta imprescindible la puesta en marcha
de un nuevo sistema con la participacion activa del Gobierno central, que
evite que en algunas comunidades auténomas los ciudadanos mas desaven-
tajados no accedan a un nivel basico de proteccion.
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Aunque existen distintos instrumentos de actuacién de los gobiernos
territoriales en la lucha contra la pobreza, el papel central en el desarrollo
de actuaciones que cubran ese riesgo corresponde a las prestaciones de ren-
tas minimas. Desde su inicio, el disefio y la financiacion de los programas
ha dependido de forma completamente descentralizada de cada gobierno
autonémico. Esta diversidad ha dado origen a notables divergencias en la
cobertura econémica ofrecida por las rentas minimas. La ausencia de me-
canismos de coordinacién y la autonomia completa de los gobiernos territo-
riales en el disefio, gestion y financiacion de los programas han dado lugar,
desde su inicio, a un rango de variacién muy amplio en la proteccién recibi-
da por los diferentes tipos de hogar.

La completa descentralizacion ha propiciado una cobertura muy he-
terogénea de los hogares con menores recursos, tanto en términos de po-
blacién atendida como en cuanto a la suficiencia econémica de las pres-
taciones, muy superior a las diferencias naturales que pueden imponer las
propias divergencias en los niveles de vida en cada territorio. Las diferen-
cias son crecientes y guardan un vinculo claro con la capacidad econémica
de cada area geografica. Con algunos matices, las regiones con mas recursos
son las que ofrecen las cuantias mas elevadas y las que realizan un mayor
esfuerzo presupuestario. Esto ha contribuido a que tenga lugar un serio pro-
blema de inequidad territorial que requiere la introducciéon de mecanismos
correctores y cuya solucién pasa inevitablemente por alcanzar acuerdos de
financiacion entre los diferentes niveles de gobierno.

Tanto en el campo de las prestaciones sociales destinadas a comba-
tir la pobreza y la exclusién social, como en el de las politicas de servicios
publicos basicos, como la sanidad y la educacién, parece imprescindible,
por tanto, una revisién de la articulacion entre los diversos territorios y la
revision de las responsabilidades de los agentes publicos (centrales y auto-
némicos). El peso, tal vez excesivo, dado a la descentralizaciéon de compe-
tencias en los afios anteriores, junto a los problemas derivados de la crisis
econémica y las dificultades de las comunidades auténomas para garantizar
sus servicios y, una vez mas, el desplazamiento de responsabilidades hacia
la Administracién central, incluso planteando explicitamente la “recentra-
lizacién” de competencias, obligan a una profunda revisién del sistema de
servicios y prestaciones.

Como es sabido, a raiz de la ultima reforma del sistema de financia-
cién autonémica (reforma, a nuestro juicio muy denostada y sin mucho
fundamento), se incorporé al sistema el Fondo de Nivelacién de Servicios
Pablicos Fundamentales, un mecanismo de gran trascendencia para el ob-
jetivo de asegurar una mayor equidad interterritorial, a partir de recursos
procedentes del Gobierno central y de las comunidades auténomas. A pesar
de las dificultades de financiacién vividas en los afios de la recesién, segu-
ramente el camino iniciado no s6lo no debe abandonarse, sino que deberia
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ser profundizado, tanto en sus contenidos como en sus reglas de funciona-
miento y su articulacién institucional, ademas de invitar a la revisién en
profundidad del significado y alcance de la autonomia.

4.3 ¢Coémo avanzar hacia una gestion mixta del bienestar social
eficaz y eficiente?

Una de las mayores demandas de cambio en las politicas sociales es
el avance no sélo hacia la descentralizacién territorial de la produccion pu-
blica de bienestar sino también hacia su descentralizacién funcional, con
una mayor apertura de espacios a la iniciativa social y, desde determina-
das perspectivas, una mayor mercantilizacién de algunos servicios basicos.
Desde diversas, incluso contradictorias, opciones se defiende que un plan-
teamiento eficaz de la prestacién de los servicios publicos sélo es posible
desde una gestiéon mixta del bienestar. Aunque se trata de una demanda
extendida —a veces desde planteamientos que simplifican excesivamente las
posibilidades de esta forma de organizacién de determinados servicios—, su
articulacién practica todavia no esta resuelta en la mayoria de los Estados
de bienestar europeos. La cuestién clave es cémo multiplicar los mecanis-
mos de colaboracién y retroalimentacién entre la iniciativa publica y la
social.

Como acertadamente han sefialado Marban y Rodriguez Cabrerol4,
en las ultimas décadas de reestructuracion de los Estados de bienestar,
el mercado y el Tercer Sector han cobrado protagonismo institucional y
econdémico en la produccion de bienestar. Sin embargo, desde el afio 2000
aproximadamente el mercado ha desplazado selectivamente al Tercer Sec-
tor en la produccién de servicios publicos de mayor rentabilidad, con una
presion creciente a favor de empresas sociales lucrativas, proceso que estos
autores denominan acertadamente como un avance de lo mercantil en el
espacio del Tercer Sector.

Especialmente controvertido es el proceso de cesién a la iniciativa
privada de la produccién de servicios de bienestar basicos. La financiacion
y la produccién de los servicios de bienestar son vias de intervencién distin-
tas, tanto conceptualmente como en la practica. Un bien o servicio puede
ser financiado por el sector publico pero puede ser producido por el sector
publico o por el sector privado. El desarrollo de férmulas de financiacion
publica y produccion privada ha sido muy desigual en los paises europeos.
Las primeras evaluaciones realizadas, especialmente concentradas en el
ambito de los servicios sanitarios y educativos en algunos paises, parecen

14 Marban, V. y Rodriguez Cabrero, G. (2013): “Sistemas mixtos de proteccién social.
El tercer sector en la producciéon de bienestar”, en Presupuesto y Gasto Piiblico, n. 71 (pp.
61-82).
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mostrar que algunas de estas férmulas podrian no mejorar la eficiencia de
las formas de produccién tradicionales.

Mas alla de los grandes procesos de privatizacién de determinados
servicios o de diversos disefios que ceden a la iniciativa social parcelas hasta
ahora reservadas al sector publico, las politicas sociales en la mayor parte
de los paises europeos han tratado de dar respuesta a nuevos objetivos liga-
dos a la eficiencia. La necesidad de elevar la productividad de algunos ser-
vicios béasicos de bienestar social, de aumentar la capacidad de adaptacién
de la oferta a la demanda o, en términos generales, de mejorar el control
del gasto publico, han dado origen a nuevas formas de gestién publica en el
ambito de los Estados de bienestar.

Como consecuencia, se han desarrollado nuevos instrumentos, que
afectan tanto al acceso a estos servicios —precios, copagos, vales y bonos—
como a las formas directas de gestion, con la introduccién de mayores in-
centivos monetarios. El interés de los decisores publicos por las cuestiones
relativas a la eficiencia se ha extendido cada vez mas a los distintos campos
de la intervencién social. La creciente absorcién de recursos presupues-
tarios, la profesionalizacion de la gestion de los programas del Estado de
bienestary, sobre todo, la mayor disponibilidad de informacién —-procedente
mayoritariamente del uso de registros administrativos—, han impulsado en
varios paises europeos el desarrollo de nuevos métodos de evaluacién de
las nuevas formas de gestion de estos servicios. El efecto ha sido un amplio
conjunto de experiencias y resultados, que invita a medir las posibilidades y
limites de los procesos en curso, con la finalidad de mejorar sensiblemente
las férmulas de disefio y gestion de los programas del Estado de bienestar.

No obstante, atin son pocos los intentos de valoraciéon econémica de
las diferentes iniciativas. Buena parte de los obstaculos para consolidar pro-
cedimientos de evaluacién suficientemente consistentes tienen su origen en
las dificultades para relacionar los nuevos objetivos con los recursos inver-
tidos. La evaluacién econémica de los programas publicos se alimenta de
la informacion tanto de los costes de las politicas desarrolladas como de los
beneficios individuales y sociales de las respectivas actuaciones. Existen, sin
embargo, serias dificultades para identificar correctamente los resultados,
al tiempo que se echa en falta una fundamentacién teérica suficiente de los
ejercicios de evaluacion. En relacién con el primer ambito, es obvio que los
objetivos naturales de los servicios sociales se distancian de las caracteristi-
cas de unicidad, inmediatez y mensurabilidad. En claro contraste, el nuevo
disefio de algunos servicios puede producir una amplia variedad de resulta-
dos en dimensiones basicas del bienestar, suele presentar efectos en el largo
plazo y, con frecuencia, los resultados de algunas de las nuevas politicas
tienen un marcado componente cualitativo. No siempre es facil, ademas,
incorporar ajustes a los resultados que tengan en cuenta la influencia de
factores ex6genos, como pueden ser las caracteristicas socioeconémicas de
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los beneficiarios o las condiciones macroeconémicas del territorio de que
se trate.

No convienen, en cualquier caso, las generalizaciones que tratan de
invalidar cualquier intento de mejora de la eficiencia de la intervencion pu-
blica mediante el replanteamiento de la forma de produccién de algunos
servicios que tradicionalmente han sido competencia exclusiva del sector
publico. Las formas de produccién de estos servicios en el actual contexto
exigen una revisién profunda. Como sefiala Lépez i Casasnovas!, en deter-
minadas politicas un mayor gasto publico no siempre es la solucién: impor-
ta en qué se gasta, como se gasta y como se financia.

4.4 :Qué sistema de financiacion es posible?

El tipo de politicas sociales que pueden implementarse depende, en
buena medida, de los recursos disponibles para su financiacién. El disefio del
sistema tributario es también crucial en el proceso distributivo, no s6lo como
fuente de generacién de ingresos sino también como uno de los instrumentos
con mayor capacidad de correccion de la desigualdad. Los datos disponibles
para la mayoria de los paises de la OCDE muestran que, aunque, en general,
el efecto redistributivo de las politicas de gasto es muy superior al de las tri-
butarias, éstas tienen un papel importante en la actuacion redistributiva del
sector publico. Los impuestos afectan a la distribucion de la renta, mas en los
paises en los que los impuestos directos alcanzan mayor protagonismo.

Esta capacidad redistributiva de los sistemas tributarios modernos se
ha convertido en un tema relevante para explicar las tendencias de la des-
igualdad, dadas las dificultades para asegurar un efecto progresivo de los
principales impuestos, especialmente los de naturaleza directa. El cuestio-
namiento de los impuestos sobre la propiedad o las dificultades crecientes
para garantizar estdndares razonables de equidad vertical y horizontal en el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, arrojan muchas dudas so-
bre los efectos redistributivos de los sistemas fiscales. Desde el dltimo tercio
del siglo anterior, la desaparicién de barreras al comercio y la comunicacién
entre paises, la libertad de movimientos de capitales y el mantenimiento de
elevados niveles de evasién, asi como de los paraisos fiscales, dieron lugar
a una dificultad cada vez mayor para controlar las bases impositivas. Este
conjunto de factores, unido a la creciente competencia fiscal para atraer
recursos de otros paises y/o evitar la salida del ahorro nacional, provocaron
una progresiva desfiscalizacion de las rentas de capital.

15 Lépez i Casasnovas, G. (2013): “Buscando los términos justos del interfaz publico-
privado en la reforma del Estado de Bienestar. ¢Qué deberia cubrir la proteccién social”, en
Presupuesto y Gasto Publico, n. 71 (pp. 43-60).
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Ademas, las criticas a la progresividad impositiva desde la economia
dieron lugar a la disminucién generalizada de tipos aplicados a los im-
puestos directos. Aunque se trata de una cuestiéon controvertida, algunos
trabajos senalan que el menor efecto de la imposicién personal sobre la
desigualdad tiene que ver con la repercusién negativa que la progresividad
tiene sobre los incentivos, lo que implicaria una menor actividad, menores
niveles de acumulacién de recursos y comportamientos evasores, aunque
ello provocara un efecto indirecto igualador a través de cambios en la renta
de mercado. Con este tipo de argumentos, de algiin modo, se intentan justi-
ficar por razones de eficiencia reformas a la baja de la imposicién directa,
singularmente en el ambito del impuesto personal sobre la renta e incluso
una marcada limitacién de su progresividad.

La consecuencia mas importante de las tendencias sefialadas ha sido
la progresiva concentracion de los impuestos en los objetos imponibles mas
facilmente controlables, es decir, las rentas del trabajo dependiente y el con-
sumo, con un mayor énfasis en la imposicién indirecta, ante sus efectos
aparentemente menos negativos sobre la eficiencia y el crecimiento. En la
misma direccion, los impuestos sobre la propiedad fueron también objeto
de duras criticas, lo que implicé la desaparicién en muchos paises de la im-
posicién patrimonial. En términos de la distribucién de la renta, los datos
de las encuestas de ingresos a los hogares muestran un impacto cada vez
menor de los impuestos y cotizaciones, tendencia reforzada en los afios de
crisis.

Una cuestién relevante en el debate sobre fiscalidad y redistribucién
es hasta qué punto la capacidad redistributiva de los tributos en Espana es
menor que la de otros paises. Los resultados que ofrece Eurostat mediante
la Encuesta de Condiciones de Vida de la Unién Europea (EU-SILC) son
clarificadores: de los seis paises principales de la Unién Europea, Espafia
es el que presenta indicadores mas bajos de redistribucién a través de los
impuestos que pagan los hogares. Esto no significa que los impuestos no
sean progresivos en Espafia, ya que es uno de los paises con mayor nivel de
progresividad de esos seis, en su mayor parte justificada por la incidencia
del IRPF sobre la distribucion de la renta.

Las tltimas reformas del IRPF, analizadas en Onrubia y Picos!® a par-
tir de los registros de declaraciones procedentes de la Agencia Tributaria,
confirman la progresividad del impuesto, especialmente en los afos de im-
plantacién de las respectivas reformas (1999, 2003 y 2007). Los factores
que mas afectan al aumento de progresividad son los minimos personales
y familiares, asi como las reducciones por rendimientos de trabajo, sensi-
blemente més que los cambios de la tarifa. Por otro lado, permanecen en el

16 Onrubia, J. y Picos, F. (2013): “Desigualdad de la renta y redistribucién a través del
IRPF, 1999-2007", en Revista de Economia Aplicada, n. XXI (pp. 75-115).
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IRPF elementos con un efecto claramente negativo sobre la progresividad,
como la reduccién de la base por la inversién en los fondos de pensiones y
la deduccién por doble imposicién. Los efectos positivos sobre la progre-
sividad, sin embargo, han sido compensados por la reduccién de los tipos
medios, lo que explica el escaso efecto redistributivo de este impuesto y su
tendencia decreciente.

Todo parece indicar, en suma, que el sistema tributario espainol tiene
una incid