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CarpiTuLo 1

INTRODUCCION: ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION DEL INFORME

En el Consejo Europeo extraordinario celebrado en Lisboa en marzo de 2000
y posteriormente en la Cumbre de Feira en junio de ese mismo afio, la Unién
Europea hizo de la promocidn de la integracion social un eje esencial de su es-
trategia global para alcanzar su objetivo estratégico del decenio futuro, a saber,
convertirse en la economia basada en el conocimiento mas competitiva y dina-
mica del mundo, capaz de crecer econémicamente de manera sostenible, acom-
pafiada de una mejora cuantitativa y cualitativa del empleo y de una mayor co-
hesién social.

En Lisboa, los Estados Miembros hicieron hincapié en la necesidad de mo-
dernizar el modelo social europeo y desarrollar un Estado de bienestar activo.
Por primera vez, las conclusiones de una cumbre de estas caracteristicas conce-
dieron gran importancia a la integracién social y a la necesidad de que la Unién
Europea sea mds activa en este campo. La lucha contra la exclusion social y la
pobreza ha pasado a ser uno de los elementos centrales de la modernizacién del
modelo social europeo.

El Consejo Europeo, reunido en Niza, los dias 7, 8 y 9 de diciembre de 2000,
aprob6 la Agenda Social Europea dentro de un conjunto de medidas que signi-
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fican un nuevo impulso para la Europa econémica y social. La Agenda Social
sustituye al programa de accién social 1998-2000 y estd basada en las nociones
de pleno empleo, dinamismo econdmico y mayor cohesién y justicia sociales.
Ademads de la aprobacion de la Agenda Social, Niza ha significado el estableci-
miento formal de una estrategia europea de lucha contra la exclusién social y to-
das las formas de discriminacion. En este sentido, el Consejo aprob6 los objeti-
vos de la lucha contra la pobreza y la exclusién social, e invit6 a los Estados
Miembros a enmarcar sus prioridades en dichos objetivos, presentando para ju-
nio de 2001 un plan nacional de accién para la inclusion social, para un perio-
do de dos afios, que defina ademads un sistema de indicadores y procedimientos
de verificacién de los progresos realizados.

Cabe recordar que los objetivos de lucha contra la pobreza y la exclusién so-
cial que han de orientar la elaboracién de los respectivos Planes Nacionales son
los siguientes:

» Fomento de la participacion en el empleo y el acceso a los recursos, derechos,
bienes y servicios por parte de todos, mediante el acceso a un empleo para
hombres y mujeres, especialmente para los grupos mas vulnerables, la articu-
lacién entre la vida profesional y familiar y la utilizacion de las oportunidades
de empleo de la economia social, asi como organizar los sistemas de protec-
cién social garantizando los recursos necesarios para todas las personas y la
aplicacion de politicas para el acceso a una vivienda digna, a la salud, a la edu-
cacion, a la justicia y a otros servicios publicos y privados.

 Prevencién de los riesgos de exclusion, aprovechando la sociedad de la in-
formacién y de la comunicacién y aplicando politicas para evitar crisis en
las condiciones de vida que puedan desembocar en la exclusion, y preser-
vando la solidaridad familiar.

 Actuacidn a favor de los mas vulnerables, favoreciendo la integracién so-
cial de las personas que por minusvalia o grupo social estdn en riesgo de
exclusion, eliminacién de las situaciones de exclusién que afecten a los ni-
flos y desarrollo de acciones en territorios excluidos.

» Movilizacién de todos los agentes, promoviendo la participacién de los afec-
tados y la colaboracién y coordinacién de los agentes publicos y privados.

El 11 de enero de 2001 el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales remitid
al Consejo Econémico y Social el Documento Base del Plan Nacional de accién



INTRODUCCION: ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION DEL INFORME

contra la exclusion social, recabando su colaboracion en el contexto del método
abierto que caracteriza la elaboracion de estos Planes, basado en la participacion
de todos los sectores implicados. Teniendo en cuenta que el CES es un érgano
consultivo del Gobierno en el que estdn representadas organizaciones sociales di-
rectamente implicadas en la ejecucion de las medidas de los Planes de Inclusién,
no es competencia de este Consejo sino de dichas organizaciones hacer efectiva
dicha participacién y compromiso para que el Plan de Accidn pueda ser lo mas
real y consensuado posible.

No obstante, la cuestion de la pobreza y la exclusion social forma parte de
las materias objeto de preocupacion por parte del Consejo Econémico y Social
que, no en vano, en el afio 1996 elabor6 ya el Informe 8/1996 sobre la pobreza
y la exclusién social en Espafia aprobado en la sesién extraordinaria del Pleno
de 27 de noviembre de 1996. Dicho Informe partia de una delimitacién concep-
tual de lo que se considera pobreza, desigualdad y exclusién social, acorde con
los planteamientos de los tltimos estudios cientificos y de los documentos co-
munitarios mds recientes. A continuacion, se realizaba un diagnéstico de situa-
cién analizando la desigualdad econémica en Espafia, una caracterizacién de la
pobreza atendiendo a diferentes factores, un andlisis territorial de aquélla y una
sintesis de conjunto. Atendiendo a la naturaleza multidimensional del fenémeno
de la pobreza y la exclusion social que se deducian del diagnéstico previo, el In-
forme analizaba en un tercer capitulo distintas politicas publicas desde la pers-
pectiva de su aportacién a la lucha contra la pobreza y la exclusion social, para
terminar en un cuarto capitulo definiendo una serie de recomendaciones dirigi-
das a subsanar las carencias detectadas en cada area de la accién publica con re-
percusiones en el ambito de la pobreza.

Teniendo en cuenta las caracteristicas mencionadas de este 6rgano consulti-
vo, a las que se afiade la perentoriedad del plazo para la presentacién del Plan,
el Consejo considera que de cara a su elaboracién puede ser de utilidad revisar
la vigencia de las recomendaciones que ya se hicieron en aquel Informe, consi-
derando los cambios acaecidos desde entonces, a fin de poder aportar sugeren-
cias concretas y actuales que contribuyan a la eficacia del Plan.

A este respecto, cabe recordar que una de las obligaciones del Gobierno es la
de fijar con detalle las medidas politicas que el Estado miembro piensa poner en
marcha en el periodo establecido de dos afios, distinguiendo las acciones en cur-
so y las nuevas iniciativas. Al mismo tiempo, deberd indicarse de qué manera el
objetivo de erradicacion de la pobreza y de la lucha contra la exclusion estd in-
tegrado en las otras politicas econémicas y sociales y en la puesta a disposicion
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de los servicios publicos. Es en el cumplimiento de estas parcelas de la elabora-
cion del Plan, en las que el CES considera que puede ser de mayor utilidad su
aportacioén a través de la identificacién de distintas dreas susceptibles de mejo-
ra, siguiendo una estructura semejante a la de su Informe 8/1996.

No hay que olvidar, por otra parte, que por imperativo de la estructura poli-
tico-administrativa de nuestro pais buena parte de las competencias relevantes
desde la perspectiva de la lucha contra la pobreza y la exclusién social radican
en las Comunidades Auténomas y en las Corporaciones locales. Por ello, con-
vendra tener en cuenta las experiencias llevadas a cabo en estos dmbitos, entre
las que merece la pena destacar la elaboracién de los primeros Planes autoné-
micos contra la exclusién social por parte de las Comunidades Auténomas. Entre
estas experiencias, el CES ha tenido la oportunidad de conocer las caracteristi-
cas del primero que ha visto la luz: el Plan contra la exclusién social del Go-
bierno de Navarra, a través de la comparecencia del Director General de Asun-
tos Sociales de dicha Comunidad. Tiene conocimiento, ademds, de que otras
Comunidades como la de Madrid o la andaluza estian elaborando sus Planes co-
rrespondientes. Se trata, por tanto, de un proceso abierto en los diferentes terri-
torios. Dado que el contenido del Plan nacional deberd contemplar ejemplos de
buenas practicas derivadas de las medidas politicas puestas ya en marcha, algu-
nas de las iniciativas contenidas en dichos Planes pueden ser de utilidad al Go-
bierno, —en especial del navarro que ha sido el primero en abordarse y que ya
cuenta con una evaluacion.

Por tltimo, no cabe sino poner de manifiesto una de las principales dificul-
tades metodoldgicas previas a la elaboracién del Plan de accién para la inclusion
social a nivel estatal, como es la carencia de fuentes estadisticas actualizadas so-
bre el volumen y los perfiles del fenémeno de la pobreza y la exclusién social
en nuestro pais, un problema que se pondra de manifiesto en la breve revisiéon
del diagnéstico del Informe 8/1996 que sigue y que aconsejaria su subsanacion
en el marco de la elaboracién del Plan para la inclusion. La existencia de algu-
nos recientes y valiosos estudios regionales, elaborados a instancia de las
Comunidades Auténomas con carécter previo a la elaboracién de sus Planes con-
tra la exclusion no suple la carencia de informacién actualizada y homogénea a
nivel estatal en este campo.



CapITULO 2

CARACTERIZACION Y DETERMINANTES DE LA POBREZA
Y LA EXCLUSION SOCIAL

2.1. CONSIDERACIONES PREVIAS

Siguiendo el objetivo de actualizar el diagndstico que sobre la situacion de la
poblacién pobre y excluida en Espafia realizara el CES en 1996, se aborda, a
continuacién, un recorrido a través de las principales caracteristicas y factores
determinantes del fenémeno, para lo que, una vez examinadas las principales
fuentes de informacién secundaria (datos estadisticos procedentes de organismos
oficiales y organizaciones especializadas en el tratamiento del fendmeno, asi
como resultados de investigaciones realizadas en los ultimos afios) se toma como
base el estudio Las Condiciones de Vida de la Poblacién Pobre en Espafia', in-
cluyéndose también, para su descripcion estructural, informacién ya recogida en
el Informe realizado por el CES®.

' EDIS (Equipo de Investigacién Sociolégica) y Julio Alguacil Gémez, Javier Camacho Gu-
tiérrez, Fernando Fernandez Such, Victor Renes Ayala, Elias Trabada Crende, Las condiciones de
vida de la poblacién pobre desde una perspectiva territorial. Pobreza y territorio, FOESSA,
Coleccion de Estudios, 2000.

? Consejo Econémico y Social, Informe 8/1996 sobre La Pobreza y la Exclusién Social en
Esparia.
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Para abordar dicho recorrido es necesario aclarar previamente algunas cues-
tiones conceptuales y terminoldgicas que procuren un punto de partida sistema-
tico y que vienen siendo revisadas a la luz de nuevos consensos por parte de in-
vestigadores y agentes implicados en la gestiéon de soluciones.

Atendiendo al criterio ampliamente contrastado de estratificacién dentro de
los fenémenos de la pobreza y la exclusién y adoptando la tradicional perspec-
tiva econémica de medicién de la renta como indicador bésico en la determina-
cién de ambos procesos, se recogen los conceptos utilizados habitualmente:

— Precariedad econémica, que incluye a la poblacién situada entre el 50 y
el 35 por 100 de la renta media.

— Pobreza moderada, aludiendo a aquellos que se sitdan en el intervalo de
25 a 35 por 100 de la renta media.

— Pobreza grave, que afecta a quienes poseen rentas de entre el 15 y el 25
por 100 de la media.

— Pobreza extrema, que caracteriza al colectivo de quienes no superan el 15
por 100 de la renta media.

Por otra parte, trabajando bajo el supuesto de que la pobreza (criterio econé-
mico) y la exclusiéon o acumulacién de desventajas medidas en términos de pri-
vaciones respecto a bienes considerados basicos, se manifiestan recurrentemen-
te en los mismos individuos y familias, se aborda un diagndstico articulado en
torno a las siguientes dimensiones: vivienda, salud, trabajo y educacién.

La necesidad del enfoque multidimensional, justificado por la propia com-
plejidad de un fenémeno caracterizado por la confluencia de multiples factores
que se presentan en una red de interrelaciones, deriva, en ultima instancia de la
exigencia de abordarlo, en el disefio y aplicacién de politicas publicas orienta-
das a la mejora del bienestar social, de modo transversal. Ademas, ese tratamiento
ha permitido, afiadiendo los criterios de la edad y el género, distinguir los co-
lectivos afectados con un grado u otro de intensidad.

2.2. PANORAMA GENERAL

Durante los afios noventa no se han registrado cambios importantes en los ni-
veles de pobreza y desigualdad en Espafia. Sin embargo, esta afirmacion debe
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ser matizada, pues aunque el balance final del periodo recoja resultados simila-
res a los del comienzo de la década, los niveles de pobreza experimentaron al-
gunos cambios en la primera mitad. Los problemas metodolégicos para el se-
guimiento del fenémeno a partir de 1991° hacen necesario, recurrir a fuentes de
informacién diversas. Asi pues, los datos ofrecidos en la Encuesta Continua de
Presupuestos Familiares y en la Encuesta de Poblacién Activa, permiten afirmar
que los primeros afios de la pasada década fueron testigo de un aumento de los
niveles de pobreza, que se manifiestan en los siguientes indicadores:

— Retroceso en la participacion de la poblacién con rentas mds bajas en la
renta total y aumento de las rentas de las decilas més altas.

— Aumento del desempleo.
— Aumento de la tasa de paro de los sustentadores principales de las familias.

— Crecimiento del nimero de hogares con todos sus miembros activos en
paro.

— Aumento de las desigualdades salariales.

En cambio, el descenso de los niveles de desempleo en la segunda mitad de
los noventa asi como la disminucién de las tasas de paro de los principales apor-
tadores de ingresos de las familias, permitirian hablar de una vuelta a la situa-
cion del inicio de la década. No obstante, la extraccién de conclusiones a partir
de estos datos indirectos debe ser hecha con cautela, revelandose la necesidad de
acometer estudios pormenorizados acerca del fenémeno de la pobreza a través
de encuestas especificas de dmbito nacional. La falta de informacién precisa y
actualizada sobre el impacto de la pobreza y la exclusién y las condiciones de
vida de quienes las padecen es patente desde los primeros afios noventa.

Los datos absolutos sobre la persistencia de la pobreza en Espafia presentan
algunas variaciones dependiendo de la fuente consultada®. En cualquier caso, pue-
de afirmarse que el fendmeno afecta a un sector de la poblacién que representa
aproximadamente el 20 por 100.

* En ese afio se publica la dltima Encuesta de Presupuestos Familiares, de caracteristicas di-
ferentes de la actual encuesta continua.

* La variedad metodolégica explicaria en parte las diferencias encontradas. Es frecuente situar
los umbrales de pobreza en posiciones distintas a lo largo del continuo de las rentas. Asi, algunas
fuentes sitdan dicho umbral en el 60 por 100 de la media, mientras otras lo localizan en el 50 por
100, por citar algunas.

533
dd 4

11



533
444

12

INFORME 2/2001

Segtn los datos ofrecidos en el informe sobre Las Condiciones de Vida de la
Poblacion Pobre en Espana, el 19,4 por 100 de los hogares viven en condicio-
nes de pobreza o exclusidn, lo que sitda a Espafia en una desfavorable posicién
con respecto al resto de los paises de la Unién Europea. Entre el 14 y el 17 por
100 de la poblacién encuestada a través del PHOGUE’ es pobre. Y sélo Portu-
gal y Grecia superan los valores recogidos en Espaiia.

Por tanto, en Espafia hay hoy mds de dos millones de familias, esto es, unos
ocho millones y medio de personas que viven bajo el umbral de la pobreza. Sin
embargo, no todos los pobres y excluidos se encuentran en la misma situacion
relativa con respecto al conjunto de la poblacidn. Antes al contrario, es eviden-
te la variedad de situaciones, que puestas de manifiesto en los niveles de renta,
se presentan a través de multiples sintomas.

Siguiendo el esquema descrito mds arriba, casi la mitad (49,6 por 100) de los
hogares pobres se encuentran en situacion de precariedad social, pudiendo in-
cluirse el resto en las categorias de pobreza moderada, grave y extrema.

La precariedad econémica y la pobreza moderada, son hoy las formas domi-
nantes en Espafa, puesto que mas de ocho de cada diez hogares (85 por 100) de
los considerados pobres poseen rentas situadas entre el 25 y el 50 por 100 de la
renta media.

En las dos ultimas décadas, por otra parte, han venido reduciéndose las ma-
nifestaciones mas severas de la pobreza, gracias, sobre todo, a la extensiéon del
sistema de garantias de rentas. La pobreza severa afecta al 2,78 por 100 de los
hogares y al 4,5 por 100 del conjunto de la poblacidn, es decir, 1.739.800 per-
sonas. Pero un sector, no despreciable cuantitativamente, dentro de ese tltimo
grupo vive en condiciones de pobreza extrema (86.800 hogares y 528.200 per-
sonas).

2.3. DISTRIBUCION TERRITORIAL DE LA POBREZA

El panorama expuesto debe completarse con arreglo a criterios de distribu-
cion regional, pues si es cierto que el alcance del fenémeno de la pobreza en Es-
paiia no es desdefiable, no lo es menos que su distribucién es definitivamente he-

terogénea.

> Panel de Hogares de la Unién Europea.
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Asi pues, la mayor concentracién de pobreza se da en las regiones del sur,
esto es, Andalucia, Extremadura, Canarias, Ceuta y Melilla, Comunidades en las
que viven 3.002.000 personas con rentas inferiores a la media, lo que supone un
35 por 100 del total de las personas pobres en Espafia. Ademads, exceptuando Ca-
narias, el resto de las Comunidades del sur presentan los valores mds altos en
los indicadores intensivos y extensivos (alta incidencia de la modalidad severa y
mayor nimero de hogares con bajas rentas).

La zona de Levante, comprendiendo Valencia, Catalufia, Murcia y Baleares re-
presenta el 27 por 100 del total de la poblacién pobre, lo que supone, en términos
absolutos, un total de 2.343.000 personas. Valencia y Murcia son, dentro de este
grupo, las Comunidades mas desfavorecidas, sin embargo, Catalufia, y especial-
mente Barcelona, dada la magnitud poblacional de la zona, registra un importante
nimero de personas bajo el umbral de la pobreza, aunque proporcionalmente la in-
cidencia del fenémeno es inferior a lo registrado en el conjunto del Estado.

El norte de Espaifia (Asturias, Cantabria, Galicia, Navarra, Pais Vasco y Rio-
ja) presenta las siguientes condiciones: con 1.209.000 de individuos pobres, re-
gistra el 14 por 100 de la pobreza. En Galicia, por otra parte, se dan las peores
circunstancias en el conjunto de la zona, pues ademds de concentrar mayores ta-
sas de pobreza, registra un nimero mas alto de excluidos.

Las comunidades de Castilla-La Mancha y Castilla y Le6n abarcan una pro-
porcién muy similar a la del norte de la peninsula. Con algo méas de un millén
de personas pobres representan el 13,5 por 100 del total, siendo la situacién de
los grandes nucleos urbanos mas dificil que en las zonas rurales.

Como ocurre en Barcelona, en Madrid la proporcién de pobres es inferior a
la detectada en otras zonas y, sin embargo, las dimensiones de su poblacién ha-
cen de esta comunidad un importante foco de concentracién de personas con ren-
tas bajas (mdas de medio millén, lo que supone el 6 por 100 del total registrado
en Espafia).

Por ultimo, Aragén concentra el 3 por 100 de la poblacién pobre, siendo Za-
ragoza el mayor foco de pobreza en esta comunidad.

Los datos recogidos en el cuadro dan cuenta de la distribucién de la pobreza
atendiendo al criterio de estratificacion. Se reflejan, pues, los distintos grados de
pobreza (extrema, grave, moderada y precariedad social) padecida por la pobla-
cién de cada Comunidad Auténoma.
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CuADRO 2-1

NIVELES DE POBREZA DE LA POBLACION POBRE POR
COMUNIDADES AUTONOMAS

(En porcentajes)

Comunidades Autéonomas Extrema Grave Moderada | Precariedad
Andalucia 7,7 14,5 39,9 38,3
Aragén 10,0 11,8 43,5 34,7
Asturias 44 13,1 423 40,3
Baleares 54 18,5 34,0 42,1
Canarias 4.4 15,5 38,5 41,6
Cantabria 7,5 9,0 33,8 49,6
Castilla-La Mancha 5,0 9,8 50,8 34,4
Castilla y Leén 4,6 12,8 48,9 344
Catalufia 3,3 17,7 38,0 41,0
Comunidad Valenciana 8,2 13,1 45,3 334
Extremadura 5,9 15,6 494 29,1
Galicia 5,6 18,2 36,5 39,8
Madrid 8,3 12,7 432 35,9
Murcia 7,0 11,8 34,5 46,7
Navarra 3,5 8,3 46,9 41,3
Pais Vasco 2,0 11,9 449 41,3
Rioja 44 10,9 28,5 56,2
Ceuta 9,7 26,2 30,3 33,8
Melilla 9,0 27,8 30,2 33,0
Total 6,2 14,2 42,0 37,6

Fuente: FOESSA, Las condiciones de vida de la poblacién pobre en Espana 1998.

2.4. LAS DIMENSIONES DE LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL EN ESPANA

El aludido caricter multidimensional de la pobreza se manifiesta en una com-
pleja red de interacciones entre las dimensiones que caracterizan los procesos,
de tal modo que las carencias en una pueden desembocar en deficiencias en otra
y viceversa. La falta de acceso a la educacién o una formacién profesional ade-
cuada, las dificultades de acceso al empleo o la pérdida de éste, y la precariedad
del trabajo, como determinantes causales, se unen a otras circunstancias que pue-
den considerarse consecuencias de la pobreza y que, a su vez, se tornan causan-
tes o coadyuvantes de los procesos de la pobreza y la exclusion. Entre esas cir-
cunstancias deben ser objeto de especial atencion las vinculadas a la educacion,
el trabajo, la sanidad y la vivienda.
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La intervencion en esos ambitos cobra, por tanto, relevancia preventiva, y
por ello deben ser explicitamente considerados los grupos que por sus especia-
les circunstancias se encuentran en riesgo de exclusién. El colectivo de inmi-
grantes extracomunitarios, presentando rasgos de vulnerabilidad en sus dificul-
tades de acceso a la plena integracién en muchas de las dimensiones desde las
que se construye la normalidad ciudadana, adquiere especial interés por el des-
tacado aumento en el nimero de sus integrantes. Desde 1996, afio en el que
el CES realizé el informe sobre La pobreza y la exclusién social en Espana, el
fendmeno inmigratorio ha alcanzado una magnitud que, atin alejada de las ad-
quiridas en otros paises de la Unién Europea, no es en absoluto despreciable.
Segin los datos recogidos por el MTAS en el Anuario de Migraciones, entre
aquel afio y comienzos del afio 2000 (momento en que ya se contabilizaban
801.329 residentes extranjeros en Espafia) el volumen de residentes extranjeros
habria aumentado en mas de 260.000, de los que el 77 por 100 era originario
de paises extracomunitarios. Si se tienen en cuenta ademas los resultados de la
regularizacién extraordinaria celebrada en el afio 2000, a la que se presentaron
mas de 240.000 solicitantes, y las perspectivas de reagrupacion familiar en el
futuro se comprende que en un horizonte préximo el reto de la integracién so-
cial de este colectivo planteard la necesidad de respuestas desde todos los dm-
bitos de las politicas sociales.

Dimension educativa

Las carencias en el apartado de la educacion son generadoras de otros défi-
cit en el conjunto de los factores que determinan el bienestar social y la calidad
de vida de los individuos. Asi, es incuestionable la relacion entre los bajos ni-
veles educativos y la pobreza. Y ello, principalmente, porque las posibilidades
de encontrar trabajo con suficiente remuneracion y de mantener un empleo entre
las personas analfabetas o entre las que no poseen estudios son significativamente
inferiores a las de quienes poseen formaciones mas completas.

La pobreza afecta especialmente, atendiendo al criterio educativo, a los anal-
fabetos y las personas sin estudios. De esta forma, la adquisicién de niveles de
instruccién mas altos reduce las posibilidades de llegar a situaciones de des-
ventaja.

Baste observar los datos relativos a las condiciones de los sustentadores prin-
cipales de los hogares que padecen una u otra forma de pobreza. Casi en el 50
por 100 de ellos pesa la circunstancia del analfabetismo o la carencia de estu-
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dios. Atendiendo a las formas mas severas de la pobreza (grave y extrema), pue-
de verse, ademas, que practicamente el 100 por 100 de los hogares en esas cir-
cunstancias poseen un sustentador principal analfabeto, sin estudios o con estu-
dios primarios®.

No debe olvidarse, por otra parte, que la mayoria de las personas analfabetas
tienen edades avanzadas y que la tasa de actividad en el colectivo de personas
de esas edades es ciertamente baja. Por otra parte, el analfabetismo es més fre-
cuente entre las mujeres que entre los hombres. Una importante proporcioén de
mujeres analfabetas se registra, ademds, como principales aportadoras de ingre-
sos familiares, lo que convierte el analfabetismo femenino en un fenémeno de
especial relevancia.

En definitiva, la educacion se configura como uno de los mds importantes re-
cursos en la prevencion de situaciones de malestar, teniendo un papel preponde-
rante en la correccién de desigualdades.

A las carencias formativas bdsicas en la poblacion con menos recursos se
suma, en la actualidad, el progresivo distanciamiento con respecto al resto de la
poblacién en el conocimiento y manejo de instrumentos informadticos, cada vez
mas necesarios en los procesos de integracién laboral. No en vano, la alfabeti-
zacién informdtica se presenta hoy como un objetivo prioritario en el marco de
la llamada sociedad de la informacién —tales son las exigencias de la cambian-
te estructura productiva’.

El trabajo

El trabajo constituye quiza la dimensién mdas importante en el estudio de los
procesos de exclusidn y pobreza por ser la principal fuente de integracién social.
La remuneracién del trabajo es la principal via de obtencion de las rentas fami-
liares disponibles pero, ademds, la ocupacién laboral provee importantes meca-
nismos de participacién y de obtencién de recursos para la satisfaccion de otras
necesidades vinculadas a la calidad de vida.

Tal como se refleja en el cuadro, el trabajo precario y el paro se encuentran
estrechamente relacionados con los fenémenos de la pobreza y la exclusién so-

¢ La pobreza y la exclusién social en Esparia, CES, 1996.
7 Vease INFO XXI.
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CUADRO 2-2

SITUACION OCUPACIONAL DE LOS SUSTENTADORES PRINCIPALES
SEGUN NIVELES DE POBREZA

(En porcentaje)

_ Inactivos Activos
1:(1)11,;‘: Jubilados — Total Trabfaj 0 Trablaj‘o Parados | Total !
de casa normalizado | esporadico
Extrema 11,2 9,1 20,3 6,8 21,6 51,2 79,6 100
Grave 13,7 10,4 24,1 12 16,6 473 759 100
Moderada 22,7 10,3 33 30,1 10,4 26,5 67 100
Precariedad 384 154 538 275 5,1 13,6 46,2 100
Total 292 12,8 42 26 8,9 23,1 58 100

Fuente: FOESSA, Las condiciones de vida de la poblacion pobre en Espaiia 1998.

cial. No en vano, en Espafa la mayoria de los parados (en torno al 80 por 100)
viven con rentas inferiores al 50 por 100 de la media. Aunque no puede obviar-
se el vinculo entre la ocupacién y sus caracteristicas, la formacién y el momen-
to del ciclo econémico.

La relacién entre la situacion ocupacional y el grado de pobreza padecido pro-
porciona, quizd, la visién mds aproximada a la problemadtica realidad que deriva
de la deficiente o nula integracién laboral. Pues bien, mas de seis de cada diez
personas en circunstancias de pobreza se encuentran en situacién de inactividad
laboral, es decir, son fundamentalmente jubilados y mujeres que no han accedi-
do al mercado de trabajo y casi cuatro de cada diez constituyen poblacién po-
tencialmente activa®, esto es, trabajadores normalizados, trabajadores esporadi-
cos y en economia sumergida y parados. Dentro de esta ultima categoria es mas
abundante la presencia de parados, que constituyen el 22 por 100 del total de la
poblacién pobre, y de trabajadores esporddicos, cuya presencia es mas notable
en el colectivo de rentas més bajas.

La salud

A continuacién, se presentan algunos datos bdsicos referidos a la dimensién
de la salud en el entorno de la pobreza en Espaiia.

¥ Entiéndase poblacién que se encuentra en edad y disposicién de trabajar.
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La informacién de conjunto muestra cémo la mayoria de las personas que se
encuentran bajo el umbral de la pobreza (83,7 por 100) manifiestan no tener
problemas de salud, mientras que el 16,3 por 100 reconocen encontrarse en-
fermos en mayor o menor grado’. Esta informacién, no obstante, debe ser ma-
tizada a la luz de algunos aspectos especialmente relacionados con el estado de
salud de los individuos. Entre ellos, la edad se configura como un factor clave,
puesto que el riesgo de deterioro fisico y psiquico aumenta progresivamente con
los afios, de tal forma que al llegar al sector de la poblacién pobre con edades
comprendidas entre los 65 y los 74 afios, la proporcién de individuos enfermos
es la misma que la de personas sanas (50 por 100). A partir de los 75 afios el
porcentaje de personas con problemas de salud (62,5 por 100) supera ya al de
individuos sanos.

Es, ademds, destacable el hecho de que casi uno de cada tres hogares con ren-
tas por debajo del 50 por 100 de la renta media tenga como sustentador princi-
pal a una persona enferma, sumandose al registro de problemas acumulados por
las familias en condiciones de pobreza.

Enmarcar la informacién sobre la morbilidad autopercibida' por el colectivo
de personas pobres en el conjunto de la poblacién presenta numerosas dificultades
metodolégicas''. No obstante, tomando las necesarias cautelas interpretativas, pue-
de establecerse un marco de referencia que apunte las tendencias de diferenciacién
en el estado de salud de las personas segin su situaciéon econdémica. La Encuesta
Nacional de Salud, editada periédicamente, muestra algunos datos que pueden ser-
vir de marco de referencia. Pues bien, como se desprende del estudio realizado en
1997 sobre el conjunto de la poblacién mayor de 16 afios, unicamente el 6 por 100
de los espafioles manifiestan encontrarse en mal estado de salud. Pero esa propor-
cion varia de forma notable a lo largo del continuo de ingresos mensuales, de modo
que las autopercepciones mds negativas son mas frecuentes en los tramos de in-
gresos mas bajos. Si en el conjunto de la poblacidn la percepcién de malestar en
ese terreno afecta, como se ha dicho, al 6 por 100, entre las personas con ingresos
inferiores a 60.000 pesetas mensuales el porcentaje se eleva casi hasta el 20 por
100 y se reduce a medida que los ingresos son mads altos (2 por 100 entre quienes
perciben rentas por encima de las 150.000 pesetas al mes).

° Datos obtenidos a través de la encuesta realizada por EDIS y recogidos en el informe Las
Condiciones de Vida de la Poblacién Pobre en Espaiia.

' Percepcién del estado de salud personal.

' No es posible comparar dos encuestas cuyos objetivos, universo de anlisis, muestra y cues-
tionario son diferentes.
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Estos resultados evidencian una alta correlacion entre la situacién econémica
(medida a través de los ingresos mensuales) y la percepcion del propio estado
de salud, haciendo posible el reconocimiento del vinculo entre pobreza y males-
tar en términos de salud.

La vivienda

La disposicioén de una vivienda dotada de las condiciones bdsicas para el
desenvolvimiento normal de la vida cotidiana se configura como uno de los
requisitos imprescindibles para la integracién social, por cuanto que las pri-
vaciones en ese terreno tienden a asociarse con carencias en otras areas vita-
les como la educacion, el trabajo, o la salud, pudiendo derivar a su vez de con-
diciones econdémicas familiares desfavorables. La dimension de la vivienda se
reconoce, pues, como una de las claves en los fendémenos de la pobreza y la
exclusion.

Atendiendo al criterio econémico, es patente el hecho de que la prictica
totalidad de los problemas relacionados con el alojamiento se concentran en
la poblacién con rentas por debajo del 50 por 100 de la media, siendo al mis-
mo tiempo causa y efecto de las situaciones de malestar. Entre esos proble-
mas adquieren especial relieve la falta de calidad y de equipamiento y el ha-
cinamiento.

Con el fin de ofrecer una visién general de la situacién de los pobres con res-
pecto a la vivienda se presenta una tabla de datos en la que se refleja la distri-
bucién de los hogares que habitan viviendas de distinta clase (pisos, casas bajas
e infraviviendas) segtn el grado de pobreza acusado por las familias. En con-
junto, puede advertirse una distribucion equilibrada entre casas bajas y pisos en
edificios de varias alturas, pero destaca un sector importante de familias que pre-
sentan carencias basicas de alojamiento, habitando infraviviendas, es decir, cue-
vas, chabolas, roulottes, etc. (4,5 por 100). Se trata pues de un colectivo afecta-
do de exclusién residencial.

En cuanto al régimen de tenencia, casi la mitad de los hogares pobres tienen
vivienda en propiedad (47,7 por 100), pero debe destacarse que esta situacion se
da en los niveles menos graves de pobreza (precariedad, el 57 por 100 del total
y pobreza moderada 33,2 por 100). El 14 por 100 viven en propiedad, pero sin
completar el pago, el 27 por 100 viven en casas alquiladas, el 8,5 por 100 en vi-
vienda cedida, y en vivienda ocupada el 2,2 por 100.
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CuADRO 2-3

DISTRIBUCION DE LOS HOGARES POBRES SEGUN TIPO DE VIVIENDA
Y GRADO DE POBREZA

Tipo de Pobreza Pobreza Pobreza Precariedad Total
vivienda extrema grave moderada social
Piso 434 46,9 48,7 47,3 46,7
Casa baja 429 447 47,2 49,5 47,9
Infraviviendas 13,8 8.4 4,1 32 4,5
Total 100 100 100 100 100

Fuente: FOESSA, Las condiciones de vida de la poblacién pobre en Espaiia 1998.

Por otra parte, los problemas de hacinamiento'* se dan en el 14 por 100 de
la poblacién pobre. Es importante recordar que el tamafio de los hogares que
se encuentran bajo el umbral de la pobreza (3,8) es superior al tamafio medio
(3,3), lo que unido a las dimensiones més reducidas de las viviendas en ese co-
lectivo hace de la falta de espacio un problema frecuente entre la poblacion
pobre.

2.5. PERFILES DE POBREZA Y EXCLUSION Y CAMBIOS ESTRUCTURALES

La sociedad espafiola ha experimentado importantes cambios en su estruc-
tura productiva, mercado de trabajo y estructura demogréfica a lo largo de las
tltimas décadas, lo que ha supuesto también una no desdefiable transformacién
de los perfiles de la pobreza. La relacion entre desempleo y pobreza estd sufi-
cientemente probada, pero entre los cambios habidos en el marco del mercado
de trabajo es necesario citar el creciente peso de los empleos con bajos salarios,
que deriva en el mantenimento de niveles altos de precariedad en los trabaja-
dores pobres.

Por otra parte, la progresiva incorporacion de las mujeres al trabajo remune-
rado, asi como la salida cada vez mas temprana de la vida laboral y la tardia in-
corporacién de los jévenes al mercado de trabajo, son cambios que generan ne-
cesidades de intervencion.

"2 Se entiende por hacinamiento la disposicién de menos de 10 metros cuadrados por
persona.



CARACTERIZACION Y DETERMINANTES DE LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL

A ello se une la transformacion de la estructura demografica. La base de la
piramide poblacional se estrecha (menos nacimientos), al tiempo que la cispide
se ensancha también como consecuencia del aumento de la esperanza de vida.
En este nuevo contexto demogréfico, cobra espacial interés, desde el punto de
vista de la exclusion, la numerosa cohorte de jévenes nacidos en plena explosién
de la natalidad, que viene a convertirse en uno de los principales grupos de ries-
g0 por su exposicion a factores como el desempleo, la inestabilidad laboral y las
dificultades de acceso a la vivienda, entre otros.

Como indicador del aumento de la pobreza en los jévenes es destacable la
tasa de pobreza de los hogares con sustentadores principales menores de 30 afios,
que en la actualidad es algo mas alta que la registrada en el conjunto de la po-
blacién. Dentro de este grupo, definido por la edad, es més elevada la tasa de
mujeres con bajas rentas (22 por 100) que la de hombres (16 por 100), siendo
esa diferencia un rasgo transversal en todos los segmentos de edad.

El aumento del riesgo en el colectivo de jovenes espafioles queda patente,
ademads, en la evolucién de las tasas de pobreza, que habiendo permanecido has-
ta los afos ochenta por debajo de la media poblacional, durante la década de los
noventa acaba superando al conjunto.

Con respecto a la poblacién de més edad, durante los tltimos quince afios han
venido reduciéndose las tasas de pobreza que tradicionalmente habian sido mas
elevadas que en el resto, siendo el sistema de pensiones una de las variables de-
terminantes en la explicacién de ese descenso. La reduccion de la inseguridad
econdmica aparece, pues, vinculada a la evolucién de las rentas de las personas
mayores, siendo el sistema de pensiones la principal fuente. Sin embargo, con-
viene recordar que la situacién de las mujeres dentro de ese segmento no ha evo-
lucionado al mismo ritmo. De hecho, tal como muestran los datos del POGUE,
la proporcién de mujeres en el estrato mas bajo de ingresos es tres veces mayor
que la de hombres. Debe recordarse que en Espaiia el inicio de la incorporacion
femenina al mercado de trabajo se sitia en décadas recientes, por lo que las mu-
jeres de edades avanzadas, dedicadas mayoritariamente a tareas domésticas, no
se han beneficiado en igual medida del sistema de pensiones.

La feminizacién es, pues, otro de los rasgos que determinan los perfiles ac-
tuales de la pobreza y la exclusién. Los cambios en la estructura familiar —de-
rivados del aumento reciente de la actividad laboral de las mujeres, el aumen-
to de rupturas familiares y la diversificacién de formas de familia y
convivencia— se manifiestan en un progresivo incremento del nimero de ho-
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gares con mujeres como sustentadoras principales, encabezando familias mo-
noparentales. Sin embargo, el crecimiento de la tasa de actividad laboral feme-
nina queda ensombrecida por la permanencia de una estructura salarial que no
favorece a las mujeres, perceptoras de los ingresos mds bajos del registro sala-
rial®. La confluencia de estas circunstancias acaba generando, con frecuencia,
situaciones de pobreza y aun de exclusion, no sélo en las propias mujeres, sino
también en los nucleos familiares bajo su responsabilidad.

Esta breve caracterizacién no puede concluir sin una ultima consideracién
acerca del colectivo de inmigrantes procedentes de paises no industrializados,
que en la actualidad se configura como uno de los grupos en riesgo de exclusion
por la acumulacién de situaciones desfavorables en la mayor parte de los orde-
nes tratados. Los problemas relacionados con el trabajo adquieren una dimensién
prioritaria por cuanto que, como se dijo mds arriba, la integracion laboral es fuen-
te de integracidn en el resto de las areas vinculadas al bienestar. Es, precisamente,
la bisqueda de un empleo que mejore las condiciones de vida en los paises de
origen el principal objetivo en las decisiones migratorias. Pero la consecucién
de ese objetivo no siempre se lleva a término, siendo la realidad laboral recep-
tora un compendio de subempleo, bajos salarios y precariedad concentrada en
los sectores de la agricultura, construccién, servicio doméstico y hosteleria.

La falta de estabilidad en el trabajo y los bajos salarios suelen desencadenar
problemas de integracion en el drea de la vivienda, cuya manifestacion mds cla-
ra se darfa en la llamada etnizacion de las infraviviendas", o concentracién de
la poblacién inmigrante en viviendas precarias.

Por dltimo, la educacién, como dmbito de bienestar, presenta también difi-
cultades de integracién para una parte importante de los inmigrantes. En pri-
mer lugar, la capacitacion laboral de los adultos, requisito para la mejora de
las condiciones laborales y, por ello, del resto de las condiciones vitales, tiene
escasa presencia en Espafia, ya que los trabajos poco cualificados que suelen
desarrollar no exigen formaciones especificas. En segundo lugar, la escolari-
zacién de los nifios plantea también problemas de integracién visibles en el
riesgo de conversion de las escuelas con abundancia de hijos de inmigrantes
en escuelas-gueto.

1 Segtin los datos del POGUE un 7,8 por 100 de los hombres frente al 30 por 100 de las mu-
jeres.

'* CECS, Fundacién Encuentro, Informe Espaiia 2001. Una interpretacién de su realidad so-
cial.
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2.6. LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL EN LA UNION EUROPEA

El reciente informe estadistico elaborado por la Comisién Europea® a partir
de la explotacién del Panel de Hogares de la Unién Europea facilita la compa-
racion sobre los contornos del problema de la pobreza y la exclusién social en
el ambito de los paises de la Unidn Europea, si bien los datos manejados se re-
fieren al afio 1996. En el conjunto de la zona, entre el 14 y el 17 por 100 de la
poblacion tiene ingresos inferiores al umbral relativo de pobreza. Este dato glo-
bal esconde diferencias significativas entre paises, con un abanico que va desde
tasas del 12 por 100 en los paises de menor pobreza hasta porcentajes que su-
peran el 20 por 100 de Grecia y Portugal. En general, los paises anglosajones y
del sur de Europa presentan la situacién mas desfavorable. Espafia, con una tasa
del 18%, ocuparia el quinto lugar dentro de este grupo junto con Irlanda.

En comparacién con el conjunto de la Unién Europea, las familias espafio-
las sufren con mayor frecuencia problemas en muchos de los dmbitos consi-
derados (dificultades para llegar a fin de mes, carencia de automovil, de telé-
fono...), pero presentan valores similares e incluso inferiores con respecto a
otros indicadores de malestar (alimentacién inadecuada, carencia de television,
bafios o ducha...).

Como ya se desprendia del Informe 8/1996 del CES para muchas personas
las carencias en un 4mbito concreto no constituyen un episodio aislado, sino que
se hallan asociadas a carencias en las restantes dreas. Para analizar esta cuestion se
utiliza un subconjunto de ocho indicadores referidos a tres areas: dificultades fi-
nancieras, necesidades bésicas y condiciones de vivienda. Casi la mitad de la po-
blacion europea sufre carencias en alguno de estos dmbitos, aunque sélo el 16%
presente problemas en mds de una a la vez. En Espafia hay m4s personas que
presentan uno o dos déficit, pero el porcentaje de los que acumulan tres caren-
cias es el mismo que el de la Unién Europea.

Al mismo tiempo, se constata que la exclusién en algin 4mbito no es un pro-
blema necesariamente vinculado a la penuria econdémica. En efecto, a nivel agre-
gado, existe una cierta relacion entre las tasas de pobreza y las tasas de priva-
cién multiple en los paises de la Unién Europea. Sin embargo, los datos
comparados ponen de manifiesto que la relacidon entre niveles de rentas y ex-
clusién no es perfecta, ni entre paises, ni dentro de cada pafs.

"> European Commission. European social statistics. Income, poverty and social exclusion, Lu-
xembourg 2000.
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El estudio de los factores que parecen estar mas claramente relacionados con
la pobreza arroja una serie de pautas comunes en el drea de la Unién Europea,
aunque persisten importantes elementos diferenciados entre paises. Entre las con-
clusiones generales destaca el hecho de que los nifios, las personas mayores, las
familias monoparentales y los desempleados tienen tasas de pobreza superiores
a la media en el conjunto de la Unién Europea. Estos grupos sufren también las
mayores tasas de «exclusion».

Dentro del dmbito demogréfico, las diferencias por sexos y edades sugieren
la persistencia de una situacién ligeramente desfavorable en el caso de las mu-
jeres y, sobre todo, la mayor vulnerabilidad de la poblacién joven y de la terce-
ra edad. Hay que resaltar, sin embargo, que en el caso de las personas mayores
el riesgo de pobreza varia ostensiblemente de unos paises a otros y se ve muy
influido por el nivel en el que se sitda el umbral, dado que muchos pensionistas
europeos tienen ingresos medios o bajos, pero no extremadamente bajos.

Frente a la mejora de la posicién de las personas de mayor edad, el aumento
de la pobreza de los adultos jovenes y, especialmente, de la poblacién infantil
constituye un hecho significativo. Este hecho guarda una estrecha relaciéon con
los riesgos de pobreza de los distintos tipos de hogar.

Los efectos de la estructura demogréfica de los paises europeos sobre los ni-
veles de pobreza son, por tanto, contradictorios. El envejecimiento de la pobla-
cién no parece haber llevado emparejado un aumento significativo del porcenta-
je de personas mayores pobres. Sin embargo, considerando otros factores maés
bien determinantes de lo que se entiende por exclusion social, parece ser que los
mayores se enfrentan méds a menudo que otros grupos a problemas en los dmbi-
tos de la salud y las relaciones sociales.

Por su parte, los cambios en las estructuras familiares parecen estar teniendo
un efecto negativo. La reduccién del tamafio medio del hogar y el crecimiento
de las familias monoparentales constituyen fenémenos significativos en todos los
paises.

En el ambito socioeconémico los factores relacionados con la educacion y el
mercado de trabajo tienen un papel explicativo relevante en la pobreza. En el en-
torno europeo el desempleo sigue representando en todos los paises el principal
factor individual del riesgo de pobreza.



CapiTULO 3

POLITICAS PARA LA INCLUSION: EVOLUCION RECIENTE
Y CARENCIAS DETECTADAS

La lucha contra la exclusion social y la pobreza se ha convertido en uno de
los elementos centrales de la modernizacién del modelo social europeo. El cum-
plimiento del compromiso de prevenir y erradicar la pobreza y la exclusién, y
promover la integracién y participacién de todos los ciudadanos en la vida eco-
némica y social establecido en el Consejo Europeo de Niza, implicara el esta-
blecimiento de nuevas iniciativas en orden a prestaciones y servicios y, en defi-
nitiva, aumentar el esfuerzo en este 4&mbito de la proteccién social.

Atendiendo a la evolucién de la participacién de los gastos sociales en por-
centaje del PIB, durante la década de los noventa Espafia ha seguido las mismas
pautas que han estado presentes en la mayoria de los paises de la Unién Euro-
pea: por una parte, una tendencia de signo ascendente hasta 1993 y otra a partir
de dicho afio de signo decreciente. Ambas han sido mds pronunciadas en el caso
de Espaiia, lo que es atribuible al peso de la proteccion por desempleo, puesto
que el esfuerzo destinado a las demads partidas de la proteccién social ha perma-
necido préacticamente invariable (cuadro 3-1).

En efecto, dentro de los distintos capitulos que contempla la proteccién so-
cial, atendiendo al gasto cabe sefialar que, en comparacién con los demas paises
de la Unién Europea, Espaiia sigue destacando por superar con creces la media
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CuaDRro 3-1

GASTOS DE PROTECCION SOCIAL EN ESPANA POR FUNCIONES
(Porcentajes del PIB)

Funciones 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1998 UE
Enfermedad 6,6 6.4 6,2 6.2 6,0 6,1 71
Invalidez 1,7 1,6 1,6 1,7 1,6 1,7 2,2
Vejez 8.4 8.4 8,6 8,7 8,7 8.8 10,8
Supervivencia 0,9 1,0 0,9 0,9 0,9 0,9 14
Familia-hijos 0,4 04 04 0,4 0,4 0,4 22
Desempleo 5,1 42 3,6 32 29 2.8 1,9
Vivienda 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,6
Exclusion social 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 04
Total funciones 23,3 22,2 21,5 21,3 20,9 21,0 26,6
Gastos funcionamiento 07 06 06 06 06 06 11

y otros
Total gastos 24,0 22,8 22,1 21,9 21,4 21,6 21,7

Fuentes: 1993-1997: MTAS. Proyecto de Presupuestos de la Seguridad Social, Ejercicio 2001. Informe Eco-
némico Financiero; 1998: «Dépenses et recettes de protection sociale», EUROSTAT.

comunitaria en relaciéon con el gasto en desempleo, mientras que queda clara-
mente por debajo en el esfuerzo presupuestario dedicado a vivienda, politica fa-
miliar y —capitulo especialmente relevante por lo que hace a este informe— po-
liticas de lucha contra la exclusién social'®. Respecto a estas dltimas, que
comprenden fundamentalmente rentas minimas de insercion y servicios sociales,
Espafia destina'” el 0,2 por 100 del PIB, quedando muy lejos de la que se efec-
tda en otros paises y, en todo caso, muy por debajo del 0,4 por 100 del PIB como
media de la Unién Europea (cuadro 3-2).

' Ciertamente, las comparaciones de EUROSTAT no tienen en cuenta el gasto fiscal pero te-
niendo en cuenta las definiciones de los distintos umbrales de pobreza que se han manejado, es
poco significativo el porcentaje de personas sin recursos que puede optar a desgravaciones fisca-
les o deducciones en la base imponible en funcién de dichos conceptos, teniendo en cuenta que la
gran mayoria no alcanza siquiera los umbrales de renta que obligan a realizar la declaracién de la
renta.

7 Segiin la metodologia SEEPROS utilizada por la Oficina Estadistica de la Uni6én Europea,
este capitulo [«indigencia»(8)] comprende fundamentalmente ayuda a personas indigentes cuya
causa de pobreza no pueda clasificarse dentro de otra funcién (desempleo, invalidez, vejez, etc.),
las ayudas sociales a las personas sin hogar y las ayudas sociales formuladas dentro del marco ge-
neral de la accién publica contra la pobreza. Los tipos de prestaciones que comprende son funda-
mentalmente de dos tipos, en metdlico (rentas minimas de insercion, ayudas sociales discreciona-
les, otras prestaciones dinerarias) o en forma de bienes y servicios (bienes de primera necesidad y
servicios de ayuda social). Véase explicaciéon metodolégica en: EUROSTAT, Recueil statistique
sur la protection sociale en Europe, Tome 8: Indigence, Luxembourg, 1995.
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CuUADRO 3-2

GASTOS DE PROTECCION SOCIAL EN LOS PAISES
DE LA UNION EUROPEA, 1998

Gasto por
Gasto total Gasto en Gasto en Gasto por habitante en
Paises de proteccion | prestaciones exclusion habitante en miles de
social sociales social ecus unidades de

SPA
Alemania 29,3 28,2 0,6 6.865 6,46
Austria 284 275 0,3 6.654 6,30
Bélgica 27,5 259 0,7 6.040 6,13
Dinamarca 30,0 29,2 1,1 8.784 7,10
Finlandia 272 26,3 0,6 6.696 517
Francia 30,5 28,9 0,4 6.696 6,42
Grecia 245 23,7 0,3 2.516 3,14
Holanda 28,5 26,8 1.4 6.371 6,70
Irlanda 16,1 15,3 0,3 3.339 3,37
Italia 25,2 244 0,0 4.464 5,29
Luxemburgo 241 232 0,3 9.395 9,26
Portugal 234 204 0,3 2.239 3,11
Reino Unido 26,8 26,0 0,2 5717 531
Suecia 333 32,8 1,0 7.980 6,52
Espaiia 21,6 21,0 0,2 2.707 3,22
Eur 15 27,7 26,6 0,4 5.601 5,53

Nota: Los gastos de proteccion social incluyen los gastos por prestaciones sociales, los de funcionamiento y
otros gastos.

Sin embargo, es innegable que en la tdltima década ha habido un desarrollo
importante de respuestas a la pobreza desde las distintas dreas de la accién pu-
blica que ha contribuido a la mejora relativa de la situacién en términos de po-
breza severa, pero que requiere un mayor desarrollo para afrontar los nuevos per-
files de la pobreza y la exclusion social expuestos en el apartado anterior,
cubriendo determinadas carencias o mejorando la eficiencia de la proteccién dis-
pensada en algunos casos. Con vistas a la elaboracion del Plan Nacional para la
Inclusién, el CES considera de utilidad poner de manifiesto los principales pun-
tos débiles observados en las principales vertientes de la accién ptiblica con re-
percusiones en el fendmeno de la pobreza y la exclusién social: educacion, em-
pleo, sanidad, vivienda, servicios sociales y garantia de recursos, para terminar
con unas reflexiones sobre el papel de la iniciativa ciudadana en las politicas de
integracién social.
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3.1. POLITICA EDUCATIVA

El indudable incremento del nivel formativo de la poblacion espafiola ha te-
nido efectos muy positivos en la reduccién del riesgo de exclusién social que
subyace a la carencia (o al bajo nivel) de estudios. Sin embargo, para prevenir
riesgos de exclusidon educativa es necesario generalizar la escolarizacién tem-
prana, erradicar el analfabetismo, reducir las tasas de abandono y fracaso esco-
lar, conseguir para la mayor parte de la poblacién joven un nivel educativo pos-
terior a la ensefianza obligatoria (para lo cual seria necesario un refuerzo claro
de la FP), y aumentar el nivel formativo de la poblacién adulta.

Para una igualdad real es necesario, ademads, el desarrollo de politicas enca-
minadas a la igualdad de oportunidades y a la igualdad de resultados. Respecto
a la primera, la creacién de centros rurales en primaria y ESO ha tenido efectos
claramente favorables en términos de equidad horizontal; sin embargo, todavia
es necesario un incremento del nimero de becas y de su poder adquisitivo, para
conseguir una mayor equidad vertical. Las politicas encaminadas a la igualdad
de resultados, en segundo lugar, son politicas de discriminacién positiva, es de-
cir, de compensacion de las desigualdades en educacién, que comprenden: la edu-
cacion especial, la educacion compensatoria, la educacién de personas adultas y
los programas de garantia social. Su eficacia y las medidas a adoptar se discuti-
rén més adelante.

Finalmente, tanto para prevenir el riesgo de exclusién como para actuar de una
manera mas eficiente sobre la poblacién excluida o en riesgo de exclusion, es pre-
ciso insistir en la necesidad de incrementar los recursos educativos y en el desa-
rrollo de procedimientos de coordinacién (con la creacién de redes de informa-
cién compartidas) para la gestién de los diferentes programas relacionados con el
tratamiento de personas en riesgo de exclusién por las diferentes Administracio-
nes implicadas (educacién, formacién, empleo, salud, servicios sociales, etc.).

La escolarizacion total a los tres anos de edad, e incluso una alta escolariza-
cion temprana (de 0 a 3 afios), es un factor de integracion social, porque ayudan
a la deteccidn precoz de determinadas deficiencias (sociales, afectivas, sanitarias,
etc.), y favorecen la integracion laboral y social de las familias excluidas. Por
ello, el CES propone:

— Incrementar la oferta de guarderias infantiles para los nifios y nifias me-
nores de tres afios, y priorizar su gratuidad para las familias en exclusion
social.
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Tanto el fracaso como el abandono escolar son mas altos entre los jovenes
de familias excluidas, y en las familias de nivel socioeducativo bajo. A este res-
pecto, parece que no se han tomado todavia suficientes medidas para que el es-
fuerzo realizado en los centros escolares no se vea anulado en los alumnos que,
por vivir en entornos sociales o familiares conflictivos, pueden ver desincenti-
vadas sus aspiraciones educacionales. Sigue existiendo analfabetismo entre los
jovenes aunque sea en muy poca proporcion.

Para reducir el abandono y el fracaso escolar en la ensefianza obligatoria, el
CES considera conveniente:

— Desarrollar programas integrados que se enfrenten a las condiciones so-
ciales, laborales y culturales en aquellas zonas donde se produce un ma-
yor abandono escolar, y promover un tratamiento diferencial en los cen-
tros de secundaria en los que se produce una excesiva concentracién de
alumnado con riesgo de fracaso escolar.

— Realizar acciones de seguimiento de los nifios en edad escolar, y de acom-
pafiamiento padres-hijos, asi como la organizacién del horario escolar de
forma que los hijos de las familias mas desfavorecidas puedan participar
en actividades extraescolares.

— La prevision de apoyos especificos para intervenir en las situaciones de
abandono a los 12 afios, momento en que se produce el transito entre pri-
maria y ESO, y garantizar una oferta formativa en la ESO en la que pre-
valezca el objetivo de atender las particularidades de las personas con bajo
rendimiento escolar que permita a este alumnado la obtencién de una ti-
tulacién bésica.

— Estimular la reincorporacién al sistema educativo de los jévenes sin estu-
dios o que no han superado con la ensefianza obligatoria, mediante la
creaciéon de puentes de regreso al sistema educativo.

Para la compensacion de desigualdades en educacion obligatoria se cuenta
con programas de educacion especial, con programas de educacién compensa-
toria, y con ayudas directas a las familias a través de becas y ayudas al estudio.

Aunque ha aumentado el nimero de alumnos en todos esos programas, las
necesidades siguen siendo mayores que las plazas ofertadas, observandose ade-
mds una clara concentracioén en los centros de titularidad puiblica y una mucho
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menor participacion de los de titularidad privada. A titulo de ejemplo, en los cen-
tros publicos hay 28 alumnos en programas de garantia social por cada 1.000
alumnos, frente a 6 por cada 1.000 en los privados concertados'®.

La educacion especial atiende a alumnos con necesidades especiales, deriva-
das de factores personales de caricter fisico o psiquico. Como novedad en este
ambito, cabe destacar que la nueva FP tiene en cuenta al alumnado con necesi-
dades educativas especiales.

Sin embargo, llama la atencion la débil presencia de la iniciativa piblica. Ade-
mas, las Comunidades Auténomas con menor renta per cdpita cuentan con un
nimero de puestos inferior al que les corresponderia por poblacion. Por ello, en
este campo es conveniente avanzar en los siguientes puntos:

— Mejorar la coordinacién intersectorial entre las diferentes administracio-
nes implicadas: educacion, sanidad, trabajo y asuntos sociales.

— Desarrollar la OM de 12 de septiembre de 1991, que establecia que el nu-
mero maximo de alumnos por aula se reducird en los casos de los centros
que integran alumnos con necesidades educativas especiales, como ya ha
realizado alguna Comunidad Auténoma.

— Garantizar que el profesorado y el personal cuente con la formacién ade-
cuada y suficientemente actualizada para garantizar la calidad de la aten-
cion y potenciar los departamentos de orientacion, por el alto grado de
desescolarizacién y para favorecer su atencién temprana.

La educaciéon compensatoria comprende varias lineas de actuacién: en cen-
tros, a alumnado no escolarizado, subvenciones a instituciones privadas sin fines
de lucro para el desarrollo de acciones en este 4mbito, apoyo a la integracién del
alumnado procedente de otras culturas, asi como mantenimiento y difusion de la
lengua y cultura propia de grupos minoritarios. Como novedad, cabe destacar
que la reciente reforma de legislacién de extranjeria ha reconocido expresamen-
te el derecho de todos los extranjeros menores de 18 afios al acceso a la
educacién obligatoria'®, asi como el derecho de los extranjeros residentes a
la educacién no obligatoria, contemplando en ambos el acceso al sistema publi-
co de becas y ayudas.

"® Datos referidos a territorio MECD.
' Ambas incluyen el acceso a becas y ayudas al estudio.
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En esta drea se echa en falta un mayor articulacién de medidas que eviten la
concentracioén del alumnado de educacion compensatoria y especial, reforzando
los mecanismos especificos de apoyo en los centros donde se concentren mds ca-
sos y reservando plazas en la red privada concertada para equilibrar la distribu-
cion de este alumnado Por otro lado, dado el importante aumento de la inmi-
gracién, se deberia prestar especial atenciéon a la educacién intercultural,
incorporando y potenciando programas especificos y profesorado adecuadamen-
te preparado para un aprovechamiento de la diversidad cultural en el aula, y que
desarrollen valores educativos de aceptacion de las diferencias y la integracion
social.

— Para ello, resulta imprescindible una dotaciéon de equipos educativos
acorde con esos objetivos, la adecuacién de las ratios alumno/unidad,
la actuacién integral y conjunta de la sociedad civil que potencien la
permanencia de los alumnos en el sistema educativo y el desarrollo
de servicios complementarios suficientes fuera del horario lec-
tivo.

Los programas de garantia social (PGS) se dirigen a jévenes mayores de
16 afios y menores de 21, que no han alcanzado los objetivos de la ESO ni po-
seen titulacion alguna de FP. Se destinan a mejorar su formacién general y a
capacitarles para realizar determinados oficios, trabajos y perfiles profesiona-
les. Actualmente, desde estos programas se puede acceder a los ciclos forma-
tivos de grado medio, a través de pruebas de acceso. Ademads, se han introdu-
cido varias modalidades: iniciacion profesional, dirigida a alumnado con
dificultades de aprendizaje que no pueden seguir estudios reglados de FP o ba-
chillerato y a jovenes desescolarizados que deseen y estén en condiciones de
volver al marco escolar; formacién y empleo, para jévenes desescolarizados
que desean alcanzar una ripida cualificacién y no tienen expectativas, a corto
plazo, de continuar con los estudios; talleres profesionales (modalidad inter-
media entre la escolarizacién y la profesionalizacién), dirigidos al alumnado
con dificultades de aprendizaje que no puede seguir estudios reglados de FP o
bachillerato y a jovenes desescolarizados, es decir, jovenes mds desfavoreci-
dos y en riesgo de marginacién, que rechazan el aprendizaje en el dmbito es-
colar y, por dltimo, programas para jovenes con necesidades educativas espe-
ciales, para jévenes con discapacidad, entre 16 y 21 afios, que, escolarizados
en centros ordinarios, no han alcanzado los objetivos de la ESO. Ademds, en
su objetivo quinto, el PNFP 1998-2002, se propone potenciar los PGS previs-
tos en la LOGSE e incrementar su oferta relaciondndolos con las politicas de
formacién y empleo.
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Si bien se observa un considerable incremento del numero de PGS, la ofer-
ta sigue resultando insuficiente: se estima que un 22 por 100 del alumnado
matriculado no consigue finalizar la ESO, y habria que recuperar a los jove-
nes que abandonaron el sistema educativo y no poseen ninguna certificacion.
Por otra parte, todavia numerosos institutos carecen de grupos de garantia so-
cial, aunque tienen alumnos con este perfil. Ademas, segtin el Consejo Es-
colar del Estado, las cantidades con las que se subvenciona a las entidades
son claramente insuficientes para desarrollar estos programas de manera ade-
cuada.

— Por todo ello, conviene mejorar la actual configuracién de los PGS, me-
diante la elaboracién de una norma que precise los aspectos de organiza-
cién y funcionamiento de estos programas, ubicacién y recursos, acceso
y situacidén laboral del profesorado, etc., que permita la homogeneizacion
en el ambito general de sus planteamientos basicos.

Por otra parte, la formacion profesional ocupacional, por su finalidad, podria
ligarse directamente con la evitacién de la entrada en la pobreza, y la FP regla-
da puede ayudar a jévenes a comenzar una carrera profesional, que puede ofre-
cer mayores posibilidades de empleo, y reducir asi el riesgo de exclusién. Habra
que esperar a la nueva Ley de FP, que pretende integrar los tres subsistemas y
consolidar un sistema nacional de cualificaciones profesionales, para ver si se
consigue una mejor adecuaciéon de éstas a las necesidades del mercado de tra-
bajo, que aumentaria la insercién laboral desde la FP, y una mayor homologa-
cién de las certificaciones.

También la formacién profesional ocupacional puede presentar un dmbito de
actuacién adecuado para combatir la exclusién. El Plan Nacional de Formacién
e Insercién Profesional® (Plan FIP), atiende tanto a lo establecido en el PNFP
1998-2002, como a las directrices del PNAE. Las categorias de beneficiarios con-
templan a personas desfavorecidas frente al mercado de trabajo y, por tanto, se
pueden beneficiar de estas acciones personas en situaciéon de pobreza, sobre todo
desempleados en dreas rurales asi como inmigrantes en riesgo de exclusién so-
cial. Ademas, en el nuevo Plan FIP se ha afiadido un nuevo apartado relativo a
la homologacién de especialidades formativas dirigidas a personas con discapa-
cidad.

 Orden de 14 de octubre de 1998 (BOE 26-10-1998), por la que se modifica la de 13 de abril
de 1994, por la que se desarrolla el Real Decreto 631/1993, de 3 de mayo, por el que se regula el
Plan Nacional de Formacién e Insercién Profesional.
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Los talleres de empleo®' constituyen una novedad en materia de FPO. Se tra-
ta de programas mixtos, que combinan acciones de formacién y empleo, y que
van dirigidos a desempleados de 25 o mas afios con especiales dificultades de
insercion laboral (parados de larga duracion, trabajadores mayores de 45 afios,
mujeres, personas discapacitadas), en dreas de empleo de interés general o so-
cial. La duracién ha de estar comprendida entre un minimo de seis meses y un
maximo de un afio. Su vigencia efectiva comenzé durante el mes de junio de
1999, razén por la cual se carece de datos relativos al nimero de proyectos ter-
minados y de alumnos formados.

Con todo, siguen existiendo dificultades para el acceso de las personas so-
cialmente excluidas para acceder a los cursos de formacion ocupacional. Por tan-
to, en materia de FPO, seria necesario:

— Avanzar en la coordinacién entre el plan FIP y los programas de accién
social de las Comunidades Auténomas y de los diversos organismos que
actian en la lucha contra la pobreza.

— Definir en los cursos de FPO como beneficiarios prioritarios a las perso-
nas en riesgo de exclusioén social y pobreza.

Por dltimo, como puede verse en el cuadro 3-3, entre los afios 1995 y 2000
se ha reducido la cantidad destinada a becas, asi como el niumero de becarios por
cada 1.000 alumnos, que ha disminuido en las ensefianzas medias, incluyendo la
educacién infantil y educacién especial de 264 a 208 y en el nivel universitario
de 201 becarios por cada mil alumnos a 150. El programa de becas y ayudas al
estudio, es un instrumento esencial de la lucha contra la pobreza y la exclusion
social en los procesos educativos, por lo que debe mejorarse fundamentalmente
en tres aspectos:

— Aumentar el nimero de becas y su poder adquisitivo en todos los niveles
educativos.

— Difundir el conocimiento de las ayudas econdmicas a través de los servi-
cios comunitarios existentes con el fin de garantizar el acceso a las mis-
mas de las familias en situacién de necesidad.

*! Real Decreto 282/1999, del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de 22 de febrero de
1999, la Orden de 9 de marzo de 1999, y la Resolucién de 31 de marzo de 1999, de desarrollo de
la normativa anteriormente citada.
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— Garantizar el acceso a becas de comedor a las familias en situacion de po-
breza extrema.

Finalmente, los programas de educacion de adultos, enmarcados dentro de
las politicas de compensacion de desigualdades en educacidn, son especialmen-
te relevantes para prevenir y afrontar la exclusion social. A este respecto, cabe
destacar cono novedad que en el PNFP, se considera necesario proponer crite-
rios para disefiar las pruebas previstas por la LOGSE para el acceso y la obten-
cién de los titulos para adultos mayores de 23 afios, y ampliar las modalidades
de FP inicial/reglada, a distancia, semipresencial y en horario nocturno.

En opinién del CES, la educacién de adultos deberia ser reforzada en los si-
guientes extremos:

— Promover un estudio riguroso sobre las necesidades educativas de todas las
personas adultas y abordar el desarrollo normativo de las ensefianzas basi-
cas de esta modalidad educativa y que se derivan de la propia LOGSE, nor-
mativa que ya han aprobado algunas Comunidades Auténomas con compe-
tencias transferidas.

— Potenciar la participacién de la poblacidon con niveles bajos de estudios
en los programas de educacién de adultos e implantar programas especi-
ficos para todos los colectivos que se encuentren en riesgo de exclusién
social, familiar y/o cultural.

En conclusioén, la dificultad que en muchos casos se tiene para actuar sobre
este tipo de colectivos, y la multidimensionalidad de la exclusién, hacen nece-
saria la puesta en marcha de recursos y dispositivos especificos. Por ello, ade-
mads de las medidas mas especificas mencionadas anteriormente, el CES estima
particularmente necesario la consideraciéon de los siguientes aspectos en el con-
texto de la elaboracion y ejecucion del Plan nacional para la inclusién social:

— Aumentar las partidas presupuestarias de los programas de educacion es-
pecial y en todas las modalidades de compensacién de desigualdades en
educacién y mejorar la coordinacién intersectorial entre las diferentes ad-
ministraciones implicadas (educacién, sanidad, trabajo y asuntos sociales).

— Estimular la reincorporacién al sistema educativo de los jévenes sin estu-
dios o que no han superado la ESO, mediante la creacion de puentes de
regreso al sistema educativo, y aprobar la normativa reguladora de la edu-
cacion de personas adultas.
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CuaDro 3-3
INDICADORES DE EDUCACION

Tasas de escolaridad por grupos de edad (1)

3 afios 1995-96 2000-2001 (Cifras estimadas)
4-5 afios 60,9 86,7
6-13 afios 100,0 100,0
14-15 afios 96,8 100,0
16-17 afios 71,6 84,8
18-20 afios 55,1 63,1
21-24 afios 29,7 32,1
25-29 afios 70 15
N.2 personas %
Analfabetos jovenes «16-39 anos» (2)
80.600 0,6
N.2 personas %
Analfabetos adultos «40-64 anos» (2)
310.500 26

Becas y ayudas al estudio (1)

Importe de las becas y ayudas al estudio (millones de ptas.)

1995-96 1999-2000 (provisionales)
Importe (millones de ptas.)
99.836 93.719
Becarios por niveles educativos
N.2 total N.2 becarios por N.2 total N.? becarios por
de becarios cada 1.000 alumnos de becarios cada 1.000 alumnos
EEMM. (Incluye E. Infantil y E. Especial) 582.383 264,1 258.986 207,6
Universidad 300395 200,6 237.675 1503
Ayudas para material diddctico y adquisicion
. . L — — 397.117 70,1
libros en niveles obligatorios

Fuentes:

(1) MECD, Datos y cifras curso escolar 2000/2001.
(2) INE, Encuesta de Poblacion Activa. Resultados detallados cuarto trimestre 2000.
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Cuabro 3-4
INDICADORES DE EDUCACION

Educacion especial, 1998-99 (1)

Total C. Privados C. Piblicos

Alumnado Escolarizado 28.114 13.826 14.288
(En C. especificos y aulas en C. ordinarios)
Unidades de Educacion Especial 4.267 1.991 2.276
Centros de Educacién Especial 819 327 492
Educacion compensatoria, 1998-99 (1)
Alumnado Alum. inmigrante
gitano otras minorfas étnicas
Centros Piblicos 21414 21514
Institutos de Ensefianza Secundaria 2.045 4.646
Colegios Concertados 2,623 4.550
Total 26.082 30.710
Alumnado matriculado en programas de garantia social (2)
. 1995-96 1999-2000
Alumnado Matriculado 13.9% 35075
Alumnado matriculado FPO (3)
1995 1999
Alumnado Matriculado 139.314 232787
% por colectivo al que se dirige la accion
Jovenes parados —25 afios 40,6 438
Parados Larga Duracion +25 afios 488 504
Trabajadores medio rural 29
Otros colectivos 5,6 48
Formadores 2,2 1,0
N.? de participantes en escuelas taller, casas de oficio, unidades de P.
y desarrollo y talleres de empleo (4)
1995 4.2 Trim. 2000
Escuelas Taller 37419 30309
Casas de Oficios 11.138 6.402
Unidades de P. y Desarrollo 105 517 (Datos 1999)
Talleres de Empleo 9.967
Educacion de adultos (2)

1990-91 1999-2000
Centros 2.828 1.047
Alumnado 247224 270.986
Ratio alumno/profesor 243 31,1

(1) Informe Consejo Escolar de Estado. Curso 1998/1999.

(2) MECD, Estadistica de las ensefianzas no universitarias. Series e Indicadores 1990-2000. Avance 1999-2000.
(3) MTAS, Anuario de estadisticas laborales y de Asuntos Sociales.

(4) INEM, estadisticas on line (www.inem.es).

36



POLITICAS PARA LA INCLUSION: EVOLUCION RECIENTE Y CARENCIAS DETECTADAS

3.2. POLITICA DE EMPLEO

El empleo representa la mejor proteccién contra la exclusion social. La posi-
bilidad de un crecimiento econdémico sostenido y la perspectiva del pleno em-
pleo pueden dar un impulso decisivo a la eliminacién de la pobreza, y asi se ha
establecido en la Agenda Social Europea, aprobada en la Cumbre de Niza, que
supone un nuevo y decisivo paso al hacer de la lucha contra la exclusién social
parte de la estrategia europea de empleo.

Los Planes Nacionales de Accién para el Empleo (PNAE), aprobados a par-
tir de 1998, vienen recogiendo medidas en las que los principales destinatarios
son los colectivos mds afectados por el desempleo y en riesgo de exclusion del
mercado de trabajo. Asi, el PNAE 1998 pretendia, en su mayor parte, la susti-
tucion de politicas pasivas de empleo por politicas activas, y la aproximacién de
los desempleados a la realidad del mercado de trabajo a través de distintas me-
didas, tales como la incentivacion a la contratacion estable de colectivos con es-
peciales dificultades de integracién (parados de larga duracién, discapacitados,
jovenes, mujeres), el programa «Talleres de Empleo» en nuevos yacimientos, pro-
gramas de Escuelas-Taller, formacién profesional y empleo de interés social.
Entre las medidas previstas para mejorar las perspectivas de empleo desde el sis-
tema escolar, se establecieron los Programas de garantia social dirigidos a jove-
nes de entre 16 y 21 afios que no han alcanzado los objetivos minimos de ense-
flanza obligatoria, amplidndose la oferta para jovenes de entre 18 y 24 afios, y
desarrolldndose acciones de educacion de adultos. A estas iniciativas relaciona-
das con la formacion ya se ha hecho mencion en el anterior apartado, siendo evi-
dente su importancia como puente de acceso al mercado laboral para las perso-
nas en riesgo o en situacion de exclusion.

Igualmente, el PNAE 1998 busc6 mejorar la capacidad de insercién laboral
de las personas con discapacidad, en coherencia con el Plan de Medidas Urgen-
tes para la Promocion del Empleo de las Personas con Discapacidad, mediante
formacién profesional ocupacional, subvenciones para nuevas contrataciones, asi
como empleos adaptados, mejorando sobre todo la fiscalidad de los empleos or-
dinarios y auténomos para los Centros Especiales de Empleo, e incrementando
el grado de cumplimiento de la cuota de reserva de trabajadores discapacitados
en las empresas.

El PNAE 1999 prosigui6 las anteriores orientaciones manteniendo la priori-
dad de colectivos e incrementando las politicas activas. El Plan preveia algunas
medidas novedosas, ya anunciadas en 1998 pero que empezaron a ponerse en
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marcha en 1999, como el programa de Talleres de Empleo®, dirigido preferen-
temente en 1999 a parados mayores de 40 afios, un programa denominado «com-
promiso voluntario de actividad»> y el programa de tutoria individualizada de
los desempleados con dificultades de insercion laboral. Las actuaciones especi-
ficas de formacién profesional continuaron englobidndose dentro del Programa
Nacional de Formacién Profesional.

En coherencia con las directrices europeas para 1999, el PNAE introdujo una nue-
va directriz para promover un mercado laboral abierto a todos, con el objetivo de lu-
char contra la discriminacién laboral, y en esa linea propuso, entre otras medidas,
potenciar la integracién de las personas con discapacidad y de los inmigrantes con
riesgos de exclusion del mercado laboral, asi como impulsar una Ley de Insercién
Social, para propiciar y fomentar la insercién laboral de las personas en situacién de
grave riesgo de exclusién social, como son reclusos, drogodependientes en rehabili-
tacion, inmigrantes con graves problemas y otros colectivos que tienen pocas posi-
bilidades de obtener empleo en el mercado de trabajo ordinario, aunque dicha ley no
ha llegado a aprobarse. El PNAE 1999 incorporé como una de las medidas concre-
tas a realizar la prevision de alternativas al cumplimiento de la cuota de reserva del
2 por 100 a favor de los trabajadores discapacitados en empresas de méas de 50 tra-
bajadores, lo que se llevé a cabo en enero del afio 2000*, y ademds, se recogi6 el
compromiso de la ONCE, en el marco de una autorizacion fiscal especial, de crear
20.000 puestos de trabajo y a formar a 40.000 personas ciegas o con otras discapa-
cidades, a lo largo del periodo de 10 afios (1999-2008)>.

2 RD 282/1999, de 22 de febrero, por €l que se establece el programa de talleres de empleo,
y la Orden de 9 de marzo de 1999, por la que se desarrolla el RD 282/1999, de 22 de febrero, y
se establecen las bases reguladoras de la concesién de subvenciones publicas a dicho programa.
Se trata de un programa para mayores de 25 afios, dirigido especialmente a parados de larga du-
racién con especiales dificultades de insercién laboral, que proporciona formacién y practica la-
boral mediante la realizacién de obras y servicios de utilidad publica o interés social.

> Programa dirigido a los beneficiarios de prestaciones por desempleo, en el que éstos y el
Servicio Publico de Empleo se comprometen a desarrollar un programa intensivo de actuaciones
dirigidas a mejorar la empleabilidad y a la organizacién de la bisqueda activa y acceso al empleo.

* RD 27/2000, de 14 de enero, por el que se establecen medidas alternativas al cumplimiento de la
cuota de reserva del 2 por 100 a favor de los trabajadores con discapacidad, en empresas de cincuenta
o mds trabajadores: establece la posibilidad de que, excepcionalmente y en supuestos especificos, las em-
presas obligadas a reserva de plaza para personas con minusvalia puedan sustituir dicha obligacién por
la compra de bienes y servicios a centros especiales de empleo o mediante la contribucién de una fun-
dacién o asociacioén de utilidad social que promueva la insercién laboral de personas con discapacidad.

» La Comisién Europea ha destacado el programa 2000 de promocién del empleo de las per-
sonas con discapacidad de Espafia, que tiene por objeto la contratacién de 16.000 trabajadores con
discapacidad, y el plan 20.000/40.000 de la ONCE, como consecuencia del cual la Fundacién
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En 1999 se aprob6 un nuevo programa de bonificaciones a la contratacién es-
table®®, estableciendo por primera vez el derecho a bonificacién por contratacio-
nes a tiempo parcial, y primando ademds la contratacién del colectivo de muje-
res. También los discapacitados vieron incrementadas las bonificaciones y ayudas
a su contratacién”’.

El PNAE de 2000 aprueba por primera vez un Programa de fomento de em-
pleo para trabajadores que se encuentren en situacién de exclusion social®®. Se-
glin este nuevo programa, las empresas o entidades sin 4nimo de lucro que con-
traten a personas de estos colectivos, indefinida o temporalmente, ya sea a tiempo
completo o parcial, pueden tener una reduccién en sus cotizaciones del 65 por
100, durante el resto del contrato, con un maximo de 24 mensualidades. La eva-
luacién del programa, tras el primer afio de su puesta en marcha, ha mostrado su
insuficiencia, pues mientras que el PNAE de Espaiia del afio 2000 estimaba que
con estos incentivos se iban a realizar 6.000 contrataciones, s6lo se han suscri-
to 1.412 contratos con trabajadores en riesgo de exclusién social®, esto es un
23,5 por 100 del potencial previsto.

ONCE ha conseguido entre los afios 1999 y 2000 una creacién neta de empleo de 13.166 em-
pleos, asi como 35.151 acciones formativas, lo que supone que en dos afos de aplicacion del Plan
se han alcanzado los niveles de empleo previstos para un periodo de mds de seis afios, mientras
que el nimero de acciones formativas equivalen a las previstas para mas de siete afios.

% Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales, administrativas y del orden social.

27 Real Decreto 4/1999, de 8 de enero, por el que se modifica el art. 7 del Real Decreto
1451/1983, de 11 de mayo, por el que, en cumplimiento de lo previsto en la Ley 13/1982, de 7
de abril, se regula el empleo selectivo y las medidas de fomento del empleo de los trabajadores
minusvélidos. Se eleva el importe de la subvencién que reciben las empresas por contrato, de
500.000 a 650.000 pesetas, y las bonificaciones en las cuotas empresariales de la Seguridad So-
cial pasan a ser del 70 por 100 por cada trabajador minusvdalido contratado menor de 45 afios, y
del 90 por 100 para los mayores de 45 afios, incluso si es a tiempo parcial, en cuyo caso se man-
tienen las bonificaciones en las cuotas, y se reduce la subvencién proporcionalmente a la jorna-
da pactada.

* Programa de fomento del empleo para el afio 2000, art. 28 de la Ley 55/1999, de 29 de di-
ciembre, de Medidas fiscales, administrativas y del orden social. Comprende los siguientes colec-
tivos: perceptores de rentas minimas de insercién u otras prestaciones de similar naturaleza, per-
sonas que no puedan acceder a dichas rentas (bien por falta del periodo exigido de residencia o
empadronamiento, o para la constitucién de la unidad perceptora, o bien por haber agotado el pe-
riodo maximo de su percepcion), jévenes mayores de 18 y menores de 30 afios de edad, que pro-
cedan de instituciones de proteccién de menores, desempleados con problemas de drogadiccion o
alcoholismo, en proceso de rehabilitacion o reinsercion social, e internos de centros penitenciarios,
cuya situacion penitenciaria les permita el acceso al empleo, asi como liberados condicionales y
ex-reclusos.

» Fuente: Plan de Accién para el Empleo del Reino de Espafia 2001.
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El PNAE 2000 continué con las politicas preventivas iniciadas en 1998, au-
mentando la eficacia de las medidas individualizadas de accién y, en esta linea,
se cre6 para el afio 2000 un nuevo Programa de Renta Activa de Insercién®™, que
comprendia las siguientes acciones: 1) establecimiento de una tutoria individua-
lizada para el demandante de empleo; 2) disefio de un itinerario de insercién la-
boral; 3) gestiéon de ofertas de colocacidn; 4) incorporacién a planes de empleo
y/o formacidn; y, 5) percepcion de la renta activa de insercioén, por un importe
mensual de un 75 por 100 del salario minimo interprofesional, transcurridos tres
meses de incorporacién al Programa, y durante un plazo maximo de 10 meses.
Los beneficiarios de este conjunto de medidas son los trabajadores desemplea-
dos en situacion de necesidad, es decir, mayores de 45 afios con responsabilida-
des familiares, con rentas inferiores al 75 por 100 del SMI, y que estuvieran de-
sempleados durante 12 o més meses. En total se registré una media mensual en
el afio de 7.800 beneficiarios de esta renta’', aunque tomando como referencia el
mes de diciembre de 2000, dado el acceso progresivo de los beneficiarios del
Programa a la fase de cobro de la renta activa de insercién, el nimero de per-
ceptores se elevaria a 10.383 desempleados. Llama la atencién, en este sentido,
su desigual distribucién territorial, lo que puede estar ocasionado bien por una
menor promocion de este programa en determinadas Comunidades, bien por su
colisién con otras rentas basicas de cardcter autonémico.

Este Consejo ha tenido ocasién de pronunciarse sobre la renta activa de in-
sercién™, sefialando que no puede obviarse el hecho de que se inscribe dentro de la
accion protectora por desempleo y, de acuerdo con el régimen financiero y de ges-
tién establecido en el Capitulo V del Titulo III del TRLGSS, forma parte del sis-
tema de proteccion al desempleo, por lo que se considera necesario reflexionar
sobre el sentido y alcance de este tipo de rentas, bien en el 4mbito del didlogo

% Este Programa fue creado por el Real Decreto 236/2000, de 18 de febrero (BOE de 10 de
marzo), de forma especifica para el afio 2000. No obstante, la Ley 14/2000, de 29 de diciembre
(BOE de 30 de diciembre), de Medidas fiscales, administrativas y del orden social, ha habilitado
al Gobierno para que, dentro de la accién protectora por desempleo, estableciera un nuevo pro-
grama de renta activa de insercion (art. 26), dirigido a desempleados, con especiales necesidades
econdmicas y dificultades de acceso al empleo, que suscriban compromisos de insercion laboral.

' Conforme a las fases de desarrollo del Programa previsto en el Real Decreto 236/2000, las
referencias estadisticas de beneficiarios de la renta activa de insercién se recogen en la Informa-
cién sobre Prestaciones por Desempleo elaborada por la Subdireccidon General de Estadistica a par-
tir del mes de julio de 2000, de forma que la media reflejada se refiere a los seis meses de per-
cepcién de la renta en dicho afio.

32 Dictamen del CES 5/2000, de 4 de octubre, sobre el Anteproyecto de Ley de Medidas fis-
cales, administrativas y del orden social.
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social, bien en la reforma pendiente de la Ley Basica de Empleo. Por otra par-
te, hay que tener presente que la proteccion por desempleo constituye la princi-
pal red publica preventiva de la pobreza en el sistema de proteccién social es-
paifiol, por lo que se deberia efectuar, igualmente, una profunda reflexién sobre
la evolucién y alcance de las prestaciones por desempleo, donde se observa cémo
el nimero de beneficiarios del subsidio asistencial, que es el de mayor inciden-
cia para los colectivos de poblacidn en situacién de exclusion, se ha visto redu-
cido entre los afios 1994 y 2000 en un 50 por 100%.

También debe sefialarse que los diferentes PNAE han venido recordando la
necesidad de fomentar el empleo en las Cooperativas y Sociedades Laborales,
asi como especialmente la constitucion especifica de Cooperativas y Sociedades
Laborales de Iniciativa Social, dirigidas a la integracién laboral de personas en
riesgo de exclusion social, reguladas tras la aprobaciéon en 1999 de una nueva
Ley de Cooperativas, beneficidndose sus socios trabajadores de los incentivos
existentes a la contratacién estable™, incluyendo la nueva bonificacién para el
afo 2000 sobre contrataciéon de desempleados en exclusién social.

Las acciones propuestas en el PNAE para 2001 han continuado la linea de
actuaciones del PNAE 2000 con algunas medidas especificas. Para luchar con-
tra la discriminacién y promover la integracion social mediante el acceso al em-
pleo (directriz 7, anterior directriz 9), se mantiene el programa de fomento del
empleo aprobado por primera vez en el afio 2000 para desempleados en situa-
cién de exclusién social, y se prevé la negociaciéon de un nuevo plan de empleo
para los discapacitados, asi como mejorar la gestién de la intermediacién labo-
ral para este colectivo y continuar el plan de empleo de la Fundacion ONCE.
También se hace referencia a medidas mds generales respecto a la contratacién
de trabajadores inmigrantes y la ordenacién de los flujos mediante convenios en
los paises de origen, asi como al fomento de la contratacién de trabajadores mi-
grantes, minorias étnicas u otros supuestos en situacién de exclusién social y el
mantenimiento de servicios de fomento de la integracién de estos grupos a car-
go de las Comunidades Auténomas y la Administracién Local.

¥ La explicacién de dicha evolucién se ha ido ofreciendo en las sucesivas ediciones anuales
de la Memoria Socioecondémica del CES. Véase el epigrafe de Proteccién por desempleo dentro
del capitulo II: Mercado de trabajo y relaciones laborales en CES, Economia, trabajo y sociedad.
Memoria sobre la situacion socioeconomica de la nacidon, varios anos.

¥ La Ley 27/1999, de 16 de julio, de las Cooperativas, sobre cuyo Anteproyecto tuvo ocasién
de pronunciarse el CES, posibilit6 el que estas empresas de economia social puedan acogerse al
programa general de bonificaciones a la contratacién estable, y se reguld las cooperativas de Ini-
ciativa Social.
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Igualmente, en algunas de sus directrices, el PNAE contempla la accién de
las empresas de insercion y su papel en el acceso al empleo de las personas en
riesgo o en situacion de exclusion social. Asi, en la directriz 7 se sigue hacien-
do hincapié en la necesidad de incentivar la incorporacién de personas de estos
colectivos como socios trabajadores o de trabajo en cooperativas y sociedades
laborales, y especificamente en empresas de insercién y otros entes de la eco-
nomia social. En esta misma linea, en el marco de la directriz 9 (anterior direc-
triz 11), que busca favorecer el acceso a la actividad empresarial, se prevé el de-
sarrollo de actividades de difusiéon y formacién de las empresas de insercion.
Finalmente, en la directriz 11 de accién local y regional del empleo, se prevé el
desarrollo de una serie de acciones en las que participaran, junto con otros ac-
tores implicados, las empresas de insercion, destacindose ademds algunas ac-
ciones, como la puesta en marcha de una Accién Piloto-Economia Social (2001-
2004), con tres dmbitos temdticos: Red de Telecentros de Empleo y Desarrollo,
Servicios para personas dependientes, y Empresas de Insercién Sociolaboral.

El Programa de fomento de empleo para el afio 2001*° define un incentivo es-
pecifico para la contratacién indefinida, a tiempo completo o parcial, de desem-
pleados perceptores de la «renta activa de insercién», si bien, dada la edad de
los beneficiarios de esta renta (mayores de 45 afios), hay que valorar de forma
relativa su eficacia, pues este colectivo cuenta con otras bonificaciones que, aun
ligeramente inferiores, se extienden a toda la duracién del contrato. No obstan-
te, serfa conveniente sensibilizar a las empresas sobre la necesidad de potenciar
este tipo de contrataciones, especialmente si se tiene en cuenta la escasa inci-
dencia registrada en el afio 2000.

La falta de un andlisis global del impacto que, el conjunto de medidas adop-
tadas hasta la fecha en el marco de los sucesivos PNAE, han tenido sobre los
grupos sociales en situacion de pobreza y exclusién (mds alld de la evaluacién
concreta de algunas medidas), no impide valorar las que han sido medidas posi-
tivas y muestran buenas practicas y al mismo tiempo insistir sobre las carencias
que se observan y que habria que considerar al elaborar el Plan Nacional de Ac-
cién contra la Exclusién Social.

Por 1ltimo, entre otros posibles instrumentos para la inclusidn social que guar-
dan conexién con el sistema educativo cabria mencionar los contratos para la for-
macién, que permiten combinar la realizacién de un trabajo con la adquisicién
de formacioén tedrica. Sus destinatarios principales son los trabajadores mayores

¥ Regulado en el Capitulo II del Real Decreto-Ley 5/2001, de 2 de marzo.
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de dieciséis aflos y menores de veintitin afios que carezcan de titulo universita-
rio o formacién profesional de grado medio o superior o titulos oficialmente re-
conocidos como equivalentes. Ademads, este contrato se podrd concertar con de-
sempleados en riesgo de exclusién social asi como con desempleados que
incorporen a los programas de escuelas taller, casas de oficio y talleres de em-
pleo.

El colectivo de personas en situacién de exclusion social, y la diversidad de
situaciones a las que hacer frente, exigen una eficaz coordinacién de los servi-
cios sociales con los servicios de empleo. De igual forma, las oficinas de em-
pleo, bien del INEM o bien de titularidad autonémica®, deben fomentar el ac-
ceso de estas personas a los Servicios de Orientacion Profesional para el empleo,
que agrupan las distintas actividades que puede llevar a cabo el demandante de
empleo para facilitar su incorporacioén al mercado de trabajo.

En el marco de estos Servicios de Orientacion, adquieren pleno significado
los Centros Colaboradores de orientacién profesional para el empleo (OPEA),
esto es, entidades con personalidad juridica propia y sin fines lucrativos, cola-
boradoras de los Servicios Publicos de Empleo en la realizaciéon de acciones di-
rigidas a la orientacion profesional para el empleo y a la asistencia para el auto-
empleo.

En el mismo contexto, deben fomentarse los Programas de Empleo de Inte-
rés Social, llevados a cabo bien por las Corporaciones locales, o Entidades de-
pendientes o vinculadas a una Administracién local, o bien por la Administra-
cién General de Estado y sus organismos auténomos, Comunidades Auténomas,
Universidades e Instituciones sin dnimo de lucro. Estos Programas contemplan
subvenciones (del Instituto Nacional de Empleo) para la realizacién de planes de
inserciéon y mejora de la capacidad de ocupacién de colectivos de trabajadores
desempleados, que sean contratados para la ejecucion de obras y servicios de in-
terés general y social. El objeto de la subvencién es la financiacion de los cos-
tes salariales de los trabajadores contratados a este fin.

El Consejo, en su Informe 8/1996 aval¢ el establecimiento de una regulacion
legal de las Empresas de Insercién Social (EIS), aquellas cuyo objeto es la pro-
mocidn de la insercién social y profesional de las personas a través del ejercicio
de una actividad econémica o el desarrollo de servicios para sectores afectados

* Las Comunidades Auténomas que tienen transferidas la gestién de empleo son: Asturias,
Canarias, Catalufia, Galicia, Madrid, Navarra y Valencia.
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por la marginacion, dadas su utilidad publica y la necesidad de apoyo técnico y
financiero. Esta recomendacién debe mantenerse presente, pues en la actualidad
tan sélo Navarra y Pafs Vasco’ cuentan con una regulacién especial que con-
temple a estas empresas, existiendo, por el contrario, distintos proyectos empre-
sariales que podrian entrar en el concepto de EIS, por trabajar de una forma u
otra la insercién sociolaboral de personas que presentan especiales dificultades
de acceso al mercado de trabajo. En este ultimo sentido, deben aprovecharse las
distintas oportunidades que la empresa privada ofrece para el impulso del em-
pleo de insercién —ambito este en el que ya se cuenta con abundantes expe-
riencias de interés*—, tanto para el empleo directo, como para el empleo indi-
recto a través de las EIS.

En la linea de optimizar la empleabilidad de los desempleados en situacién
de exclusién social, se hace absolutamente necesario el disefio de politicas que
combinen medidas adecuadas de retorno al mercado de trabajo (politicas activas)
con la garantia de unos ingresos minimos (politicas pasivas).

Por todo ello, este Consejo entiende que la integracion sociolaboral de las per-
sonas en situacién o riesgo de exclusién exige la toma en consideracién de las
siguientes recomendaciones:

— Integracién de la politica para la inclusién social en la politica de empleo,
de manera que se prevea un programa especifico en los PNAE, dirigido
a las personas en situacion o riesgo de exclusién social.

— Regulacién, mediante normativa de dmbito estatal, de las empresas de In-
sercion Social, donde se contemplen, entre otros aspectos: definicion y re-
quisitos de las empresas de insercion, registro y calificacién, sujetos de
insercion socio-laboral y procesos de acompafiamiento, condiciones labo-
rales, mecanismos de apoyo y fomento.

%7 Pais Vasco: Decreto 305/2000, de 26 de diciembre (BOPV de 2 de febrero de 2001), por el
que se regula la calificacion de las empresas de insercion, se establece el procedimiento de acce-
so a las mismas y se crea el registro de empresas de insercion. Navarra: Decreto Foral 130/1999,
de 26 de abril (BO Navarra de 7 de junio), modificado por el Decreto Foral 100/2000, de 28 de
febrero (BO Navarra de 20 de marzo), por el que se regulan las ayudas econémicas para el desa-
rrollo de los programas de incorporacién socio-laboral destinados a personas en situaciéon de ex-
clusién social.

* Como ejemplos de dichas experiencias, véase Fundacién Empresa y Sociedad, Empresas de
Insercion: proveedores de productos y servicios que apoyan el empleo de personas desfavoreci-
das. Madrid. 2000.
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— Coordinacién de las politicas de los servicios publicos de empleo y ser-
vicios sociales; unificar criterios y sincronizar la actuacién entre politicas
activas de empleo, de promocién empresarial y las politicas sociales.

— Mejora de los mecanismos de coordinacién y complementariedad de los
servicios de orientacion para el empleo del INEM, de las Comunidades Au-
téonomas transferidas y de las entidades locales con todas las estructuras
privadas de intermediacién laboral y de promocién del empleo de dmbito
territorial. Estos mecanismos han de materializarse a través de un marco
global que regule adecuadamente la «coordinacién vertical» y la «coordi-
nacion horizontal» de los servicios preventivos de empleo privados y de
las Administraciones publicas locales, autonémicas y nacionales.

— Fomento y mejora de la integracién laboral de los discapacitados. Espe-
cialmente, a través del andlisis e intensificacion de las actuaciones de im-
pulso al cumplimiento de la cuota de reserva de trabajadores minusvali-
dos o de las medidas alternativas en empresas de 50 o mds trabajadores,
mediante acciones de seguimiento, control y sensibilizacidn, tanto en el
sector privado como publico; asi como potenciar la implantacién de la
Agencia estatal de colocacién para personas discapacitadas.

— Atencién a las necesidades de los colectivos mds desfavorecidos y de los dis-
capacitados en los programas vinculados con la Sociedad de la Informacién
(como pueda ser el programa «INFOXXI») y con la promocién del uso de
TICs (por ejemplo, accesibilidad a Internet, programas de teleformacion «ac-
cesibles», aulas de teleformacién en telecentros locales y rurales, etc.).

3.3. POLITICA SANITARIA

La extension de la cobertura de la asistencia sanitaria de la Seguridad Social
a las personas sin recursos econémicos suficientes y la integracién de la antigua
Beneficencia en el Sistema Nacional de Salud a partir de 1989* supusieron un
avance de importantes repercusiones en la lucha contra la pobreza y la exclusion
social. El derecho al acceso a la red de asistencia sanitaria publica de toda la po-
blacién sin recursos representa uno de los principales factores de cohesion so-
cial en nuestro paifs.

¥ Real Decreto 1088/1989, de 8 de septiembre, por el que se extiende la cobertura de la asis-
tencia sanitaria de la Seguridad Social a las personas sin recursos econémicos suficientes.
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En este campo, desde la aprobacion del Informe 8/1996 se han producido al-
gunos avances. Concretamente, durante el afio 2000 se ha extendido*’ el derecho
a la asistencia sanitaria en las mismas condiciones que los espafioles a los ex-
tranjeros que se encuentren en Espafia, incluso aunque no cuenten con permiso
de residencia, exigiendo tnicamente el certificado de empadronamiento para el
reconocimiento del derecho. La extension del derecho a la asistencia sanitaria a
este colectivo —que solamente en el territorio INSALUD supuso en el afio 2000
la incorporacion de 137.000 personas protegidas mas— supondrd no sélo una
ampliacién de la poblacién cubierta, sino que requerird respuestas adecuadas del
sistema hacia grupos de personas con demandas de salud especificas y proce-
dentes de paises con diferente grado de desarrollo y educacion sanitaria.

Por tanto, desde el punto de vista de la cobertura de la poblacién pobre y sin
recursos el sistema sanitario espafiol no presenta problemas graves sino que, por
el contrario, desempefia un papel preponderante en la compensacién de otras ca-
rencias materiales. Aun asi, estudios recientes de dmbito regional ponen de ma-
nifiesto la existencia de una pequefia minoria que, bien por desconocimiento de
los recursos existentes o por sus condiciones especiales de desarraigo, carece
de cobertura dentro de la poblacién sin recursos. En Andalucia* se ha cifrado el
nivel de cobertura del sistema sanitario en el 95,7 por 100 de la poblacién po-
bre, destacando que los problemas de falta de cobertura sanitaria no se daban
entre la poblacién autdctona sino mds bien entre la inmigracién no regularizada.
En Navarra®, se estimaba en torno al 1,8 por 100 la proporcién de personas den-
tro del colectivo que no disfrutaba de ningin tipo de cobertura sanitaria, inclu-
yendo algunos hogares en los que residian menores de 14 afios previsiblemente
al margen de los dispositivos de seguimiento y vacunacion infantil. Existe toda-
via, por tanto, cierta falta de conexién entre colectivos con necesidades sanita-
rias graves y los dispositivos sanitarios existentes.

La coordinacién sociosanitaria tiene una importancia basica en la atencién
integral a colectivos en situacién de exclusion social o riesgo de exclusion, en
especial a la hora de evitar la tendencia al empeoramiento socioecondémico en si-

“"Art. 12 de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los ex-
tranjeros en Espafia y su integracion social, precepto que no se vio afectado por la posterior Ley
Organica 8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la anterior.

*I TESA. Instituto de Estudios Sociales de Andalucia, Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas, Junta de Andalucia, octubre 2000, elaborado como apoyo técnico para la elaboracién
del Plan andaluz para la Inclusién Social.

“2 Gobierno de Navarra, Departamento de Bienestar Social, Deporte y Juventud, Plan de lu-
cha contra la exclusion social del Gobierno en Navarra, 1998-2005.
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tuaciones ya de por si desventajosas, como la presencia de una discapacidad, una
dependencia o de procesos invalidantes que pueden acelerar la disminucién de
rentas o agravarse por su reduccién. Los distintos servicios de salud cuentan con
dispositivos de deteccién de pacientes de riesgo (toxicémanos, alcohdlicos, adul-
tos y niflos con problemas de desestructuracién familiar, etc.), de cara a su asun-
cion por parte de los servicios sociales. Sin embargo, en todo el Sistema Nacio-
nal de Salud se da una variedad de soluciones y una diferente intensidad en el
esfuerzo en su implantacién. El modelo de atencion sociosanitaria a nivel esta-
tal estd por desarrollar, siendo objeto de estudio en estos momentos en el Con-
sejo Interterritorial de Salud, y es en el marco de dicho desarrollo en el que debe
reforzarse la atencién a las personas en situacidn o en riesgo de exclusién social.

La promocién de la salud y la orientacién en materia de cultura sanitaria re-
quiere también mayores esfuerzos y adaptacién a necesidades especificas, a fin
de potenciar el uso por parte de las personas excluidas del conjunto de recursos
del sistema sanitario en los mismos términos que la poblacién general. Ello se
revela especialmente necesario en el caso de los programas preventivos y ha sido,
a modo de ejemplo, una de las dreas de actuacién preferente detectadas en el
Plan de lucha contra la exclusion social de Navarra que, si bien contaba con un
Programa de Promocién de la Salud en Minorias Etnicas, tan s6lo contemplaba
la atencién a minorias de etnia gitana y trasmontana, habiéndose detectado la ne-
cesidad de activar de forma inmediata la incorporacién de la problemadtica que
pueda presentar la especificidad cultural de los distintos grupos étnicos extraco-
munitarios, asi como redimensionar medios y actuaciones para las minorias ma-
yoritarias ya contempladas.

Segtn recientes estudios®, entre las tendencias emergentes entre las personas
sin hogar en Espafia cabe destacar la incorporacién de un nimero creciente de
enfermos mentales crénicos. En efecto, los problemas de salud mental tienen un
peso importante entre las personas sin hogar, apareciendo tanto entre las princi-
pales causas como entre las consecuencias mas importantes de dicha situacion.
En el sistema sanitario espafiol se ha puesto de manifiesto desde distintos 4mbi-
tos la existencia de notables carencias en el &mbito de la atencidn a la salud men-
tal, que se agudizan en el caso de las personas inmersas en el problema de la po-

# Fundacién FOESSA, Ciritas, Coleccién de Estudios, La accién social con personas sin ho-
gar en Espana, 2000. En la encuesta realizada entre los trabajadores de la red de atencidn, tras la
existencia de problemas en la familia (71 por 100), la falta de trabajo (52 por 100), drogas (41 por
100), alcohol (39 por 100), la salud mental era identificada como causa principal por el 31,4 por
100 de la muestra.
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breza y la exclusion social. La carencia de vinculos familiares y el desarraigo so-
cial extremo afectan a un volumen importante de personas sin hogar con pro-
blemas mentales, para los que resulta ain mds grave la ausencia de dispositivos
publicos de tutela, infraestructuras y atencion psicosocial. El desarrollo de dichos
dispositivos —contrariamente a las previsiones iniciales— no se produjo simul-
tdneamente a la desinstitucionalizacidn propiciada por la reforma psiquidtrica de
los afios ochenta, provocando una reversion del problema hacia las familias o ha-
cia los propios enfermos.

Por ultimo, cabe recordar que la extensioén del derecho a la asistencia sanita-
ria a las personas sin recursos no contemplaba condiciones especiales para el ac-
ceso a la prestacion farmacéutica, de modo que solamente los pensionistas y los
enfermos crénicos disfrutan de la gratuidad de la misma, en el primer caso, y de
un porcentaje muy reducido en el segundo. Aun cuando la carencia de recursos
les haya franqueado el acceso al sistema sanitario a través de la obtencion de la
tarjeta sanitaria, resulta especialmente gravoso para las personas en situacion de
pobreza el pago de los medicamentos en las mismas condiciones que el conjun-
to de la poblacién activa afiliada a la Seguridad Social y sus beneficiarios, es de-
cir, aportando el 40 por 100 del precio de venta al piblico de los medicamentos.
El CES ya llamé la atencién sobre este problema en su Informe 8/1996, reco-
mendando la extensién del régimen de los pensionistas a los perceptores de ren-
tas minimas de insercién. Desde entonces se han producido algunas iniciativas
autonémicas en esa direccion, por ejemplo desde la Comunidad de Navarra a tra-
vés de su Plan de lucha contra la exclusion social, en el sentido de financiar la
prestacion farmacéutica a las personas sin recursos. En el estudio previo a dicho
Plan se ponia de manifiesto que un 4,4 por 100 de los hogares habia dejado de
comprar medicamentos o seguir tratamientos por problemas econémicos. En éste
y en otros casos, la financiacién se ha extendido también a otros servicios, como
la prestacion ortoprotésica y la atencidn a la salud bucodental, tan sélo parcial-
mente cubiertos por la asistencia sanitaria de la Seguridad Social.

En suma, en el marco de la politica sanitaria cabria identificar los siguientes
aspectos susceptibles de mejora desde el punto de vista de sus repercusiones en
la politica de inclusién social:

— Es necesario localizar y aproximar la red de salud a las personas en si-
tuacién o en riesgo de exclusiéon y con necesidades sanitarias graves que,
por desconocimiento o por su elevado grado de desarraigo social, no ac-
ceden a los dispositivos existentes, fomentando el conocimiento entre ellos
de los recursos del sistema.
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— En conexién con lo anterior, es necesario impulsar la definicién de la red
de atencién sociosanitaria estatal, reforzando la atencién a las personas en
situacién de pobreza o exclusién social o en riesgo de incurrir en estas si-
tuaciones.

— Es importante reforzar la coordinacion y la efectividad de los programas
preventivos existentes, tanto de dmbito estatal (Plan Nacional contra el
SIDA, Plan nacional contra la Droga, etc.) como los de dmbito autond-
mico y local (entre ellos, diversos programas de control y prevencion del
céancer, programas especificos de atencién a la salud de la mujer, etc.), que
a menudo versan sobre las mismas materias y en los que, en el caso de la
poblacién en circunstancias de pobreza, exclusion social o en situacion de
riesgo, se debe propiciar una adaptacién de sus contenidos a las peculia-
ridades de los distintos grupos de destinatarios.

— Es urgente impulsar desde la perspectiva de la inclusién social de los en-
fermos mentales los objetivos ya marcados por la Ley General de Sani-
dad de 1986 en este campo: potenciacion de los recursos asistenciales, de-
sarrollo de servicios de rehabilitacién y reinsercién social necesarios para
una adecuada atencidn integral de los problemas del enfermo mental, asi
como fomentar la coordinacién con los servicios sociales, los aspectos de
prevencion primaria y la atencién a los problemas psicosociales que acom-
paian a la pérdida de salud en general.

Al mismo tiempo, es recomendable fomentar una mayor coordinacion
entre centros e instituciones que actdan en el mismo ambito evitando so-
lapamientos, siendo de especial importancia la coordinacién entre los ser-
vicios de tratamiento de adicciones y salud mental.

— Por 1ultimo, y con independencia de las iniciativas autonémicas ya exis-
tentes, el CES considera necesario que se articulen férmulas homogéneas
en todo el Sistema Nacional de Salud para facilitar el acceso a la presta-
cién farmacéutica a las personas sin recursos.

3.4. POLITICA DE VIVIENDA

La Agenda Social Europea reclama politicas que permitan el acceso de todos
a una vivienda digna y salubre, asi como a los servicios esenciales necesarios,
conforme al contexto local, y a una existencia normal en dicha vivienda. La no
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disponibilidad de una vivienda, o bien la pérdida de ella, incide en un deterioro
tal de las condiciones de vida que no sdélo dificulta factores tan diversos como
la formacién de nuevos hogares, la emancipacién juvenil o la movilidad geo-
gréfica, sino que, en dltimo término, puede conducir a situaciones de exclusién
social.

El vigente Plan de Vivienda 1998-2001* mantiene los objetivos de sus pre-
decesores” de mejorar la estructura del mercado de la vivienda, aumentar la
oferta de viviendas en alquiler, estimular la actividad rehabilitadora y propi-
ciar la generacién de suelo urbanizado. No obstante, en la politica de fomen-
to de acceso a la vivienda, tan sélo el Régimen Especial, dirigido a adqui-
rentes, adjudicatarios, promotores individuales o arrendatarios, cuyos ingresos
familiares no superen 2,5 millones de pesetas anuales, tiene una relativa, y
probablemente lejana, incidencia en las personas en situacién de pobreza o ex-
clusion social, pues sus circunstancias personales y econdémicas les sitian en
un nivel notablemente inferior*®, que les dificulta no sélo el acceso a la vi-
vienda protegida, sino incluso la posibilidad de conseguir un crédito en una
entidad bancaria.

Conviene tener en cuenta, asi mismo, que otro instrumento de politica de vi-
vienda, coordinado o alternativo al anterior, es el desarrollado por la normativa
propia de las Comunidades Auténomas o de las Ciudades de Ceuta o Melilla, a
través de las viviendas de proteccién publica.

En el mercado de la vivienda, la evolucién de las viviendas iniciadas y ter-
minadas refleja un menor peso de la vivienda protegida en relacién con la vi-
vienda libre, asi como una progresiva disminucién anual de las actuaciones en
VPO. Por otra parte, se observa, igualmente, que la superficie media de las
viviendas, en la década de los noventa, experiment6 un constante aumento
(cuadro 3-5).

“ Aprobado por el Real Decreto 1186/1998, de 12 de junio, sobre medidas de financiacién de
actuaciones protegibles en materia de vivienda y suelo, modificado por los Reales Decretos
1190/2000, de 23 de junio, y 115/2001, de 9 de febrero.

* En la década de los noventa se aprobaron el Plan 1992-1995 y el Plan 1996-1999.

“ Debe tenerse en cuenta que este régimen establece en 90.450 pesetas (90 por 100 del régi-
men general) el precio mdximo por metro cuadrado de superficie util, pudiendo ser aumentado por
las Comunidades Auténomas para adaptarlo a las diversas realidades territoriales.
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Cuabpro 3-5
Viviendas Viviendas
Anos iniciadas terminadas Superficie
Libre VPO Libre VPO media
1992 172.968 49.898 160.828 44.892 93.2
1993 164.388 54.135 152.723 52.594 91,1
1994 216.097 53.855 164.780 54.731 91,6
1995 242.103 68.298 176.292 65.816 92,1
1996 221.973 62.580 174.721 78.644 92,3
1997 275.095 64.395 198.905 73.450 92,7
1998 376.725 56.003 204.272 71.297 94,9
1999 463.247 57.523 261.163 59.882 96,6

Fuente: Fundacién Encuentro. CECS. A partir de Ministerio de Fomento, Anuario Estadistico 1999, 2000.

El principal problema que impide la promocién de viviendas protegidas es la
escasez y carestia del suelo urbanizado. Concurre ademads el hecho que las ac-
tuaciones realizadas en virtud de los mencionados Planes de vivienda han pri-
mado la construccién de viviendas de Régimen General, por encima de las diri-
gidas a Régimen Especial, alquiler o rehabilitacion.

En este dltimo sentido, destaca, por un lado, que en Espafia menos de un 15
por 100 de los 19 millones de viviendas existentes se encuentra en régimen de
alquiler, con un elevado precio de renta, y, por otro, que las obras de rehabilita-
cion se sitdan entre el 20 y el 25 por 100 del total de las obras que se realizan.
Cuando, de una parte, la vivienda en alquiler representa una modalidad de alo-
jamiento especialmente adecuada para las personas en situacién de pobreza o ex-
clusién social, y, de otra, la rehabilitacién de viviendas se hace ineludible ante
el empobrecimiento y mal estado de conservacién de los cascos viejos de las ciu-
dades, donde residen los colectivos de poblaciéon mas sensibles y en riesgo de
exclusion y se han generalizado las infraviviendas.

Por otra parte, no debe olvidarse la problematica de las personas sin hogar en
Espafia. Los estudios especificos sobre esta cuestién®’ sitdan su cifra entre 20.000
y 30.000 personas a lo largo del afio, y observan que su estructura se viene ha-

7 «La acci6n social con personas sin hogar en Espafia». Fundacién FOESSA. Cdritas Espa-

fiola. Madrid. 2000.
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ciendo mas heterogénea, de forma que junto al varén solitario de mayor edad,
se detecta una creciente presencia de jovenes con edades comprendidas entre 16
y 24 afios (entre el 20 y el 23 por 100), inmigrantes/extranjeros (13-24 por 100),
trabajadores temporeros (14-17 por 100), mujeres (8-13 por 100), grupos fami-
liares (2-5 por 100), y menores de 16 afios (1-2 por 100), siendo los actuales dis-
positivos de alojamiento escasos e inadecuados a las caracteristicas y necesida-
des de estos diversos colectivos; asi mismo, aun sin cifrar, llama la atencién el
uso creciente de los comedores sociales, en las grandes ciudades, por personas
con vivienda pero escasos recursos econémicos (pensionistas fundamentalmen-
te) para hacer frente a todas sus necesidades.

El Consejo, en su Informe 8/1996, denuncié la necesidad de tomar medidas
para evitar la pérdida de la vivienda por el impago de hipotecas en situaciones
excepcionales. En este sentido, acoge favorablemente la previsiéon de la Ley
1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, que permite la rehabilitacion del
préstamo hipotecario, conservando la propiedad, si con anterioridad a la subasta
el deudor abona las cantidades pendientes mas intereses, lo que significa no ha-
cer frente a la devolucién total del préstamo, como ocurria hasta la entrada en
vigor de esta Ley. No obstante, continda siendo necesario buscar otras férmulas,
mads cercanas a las situaciones de pobreza y exclusion, tales como préstamos hi-
potecarios y contratos de arrendamiento garantizados contra situaciones excep-
cionales (paro...), o politicas de subvencién a las rentas de alquiler.

De la misma forma, deben fomentarse politicas publicas de vivienda y suelo, asi
como otras medidas alternativas, que incidan o desarrollen los siguientes aspectos:

— Aumento de las actuaciones en vivienda protegida, tanto en propiedad como
en alquiler, en régimen especial y de promocién publica. Siendo preciso, por
otra parte, que los distintos planes de vivienda adapten sus requisitos, a tra-
vés de programas especificos, a las circunstancias y necesidades reales de las
personas; un primer paso, en esta linea, se introduce en la denominada «ayu-
da a la entrada», establecida en el modificado Plan de Vivienda 1998-2001,
que prevé un plus de ayuda para jovenes, familias numerosas, familias mo-
noparentales, y unidades familiares en que haya personas con discapacidad.

— Establecimiento de medidas de fomento del alquiler de viviendas, tanto
por promotores ptiblicos como por promotores privados, asumiendo el ob-
jetivo minimo de la promocién del 6 por 100 de nueva vivienda de pro-
mocién publica en régimen de alquiler, para las personas o familias cuyo
nivel de subsistencia sea inferior al salario minimo interprofesional.
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— Creacién de Agencias Inmobiliarias Sociales, para facilitar el acceso a vi-
viendas en alquiler o propiedad a personas o familias con dificil acceso a
las mismas. Asi mismo, cabria extender a los colectivos de poblacién en
situacién de pobreza o exclusion social, con independencia de la edad, el
mecanismo de las Bolsas de Vivienda Joven en alquiler, que permite la
puesta a disposicién de un servicio de asesoramiento y oferta de vivien-
das en alquiler, asi como de un seguro multirriesgo de la vivienda y de
impago de rentas.

— Estimulo de las actuaciones de rehabilitacion de viviendas, y aumento del
control administrativo de las viviendas, al objeto de velar por unas con-
diciones dignas de habitabilidad y evitar las infraviviendas.

— Fomento de planes sobre el suelo, en los que se contengan ayudas reales
para nuevos desarrollos y promociones urbanisticas y de vivienda; para lo
que es urgente que se produzca una coordinacion legislativa entre el Go-
bierno Central y los Gobiernos Autonémicos, recogiendo los aspectos mas
positivos de las leyes del suelo de dmbito autondémico, vigentes o en pro-
yecto, como es destinar un 50 por 100 del suelo promovido en actuacio-
nes urbanisticas a la construccién de viviendas protegidas, y en el caso de
los Patronatos Municipales del Suelo, priorizar la adjudicacién de terre-
nos con destino a viviendas de personas y familias en condiciones de po-
breza o exclusién social.

— Mejora en el trato fiscal que recibe la vivienda social: reduccién de im-
puestos indirectos sobre la vivienda (IVA e Impuesto de Transmisiones
Patrimoniales) y consideracién de las subvenciones a la vivienda protegi-
da de exentas de contribucién tributaria.

— Desarrollo de dispositivos de emergencia alternativos y adecuados a las
distintas necesidades de sus usuarios, tales como alojamientos intermedios
entre el tradicional albergue y la vivienda «normalizada», o residencias
colectivas con espacios comunes, con el objeto de fomentar la conviven-
cia y readquirir determinados habitos sociales.

— Aumento de las viviendas publicas cedidas a las organizaciones sociales

para el desarrollo de programas de acompafiamiento social con personas
en situacién de pobreza o exclusion social.
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3.5. SERVICIOS SOCIALES

La red publica de servicios sociales basicos que cofinancian las distintas Ad-
ministraciones Publicas (General, Autonémicas y Locales) ofrece cobertura a
prestaciones bdsicas de informacion, orientacién y asesoramiento; apoyo a la uni-
dad convivencial y ayuda a domicilio; alojamiento alternativo; actuaciones es-
pecificas de prevencion e insercion social; fomento de la solidaridad social y ayu-
das econémicas. Los equipamientos que dan soporte a estas prestaciones son
centros de servicios sociales y equipamientos complementarios (oficinas o ser-
vicios de informacion, centros sociales de estancia diurna, comedores sociales,
miniresidencias y pisos tutelados), Albergues y Centros de Acogida (polivalen-
tes, de menores y de mujeres). También se incluye la gestién por parte de los
servicios sociales municipales de los programas de insercién social que acom-
pafian a las prestaciones econdémicas de los programas de rentas minimas asu-
midos y financiados por las Comunidades Auténomas.

Como en otras ocasiones se ha puesto de manifiesto®, no existe un tratamiento
unitario desde el punto de vista juridico-constitucional de los servicios sociales,
al margen de algunas referencias indirectas dispersas en distintos preceptos del
texto constitucional. Asi, la contenida en el articulo 41 CE cuando trata del sis-
tema publico de Seguridad Social para todos los ciudadanos que «garantice la
asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad»; el
compromiso de que los poderes publicos realicen «una politica de prevision, tra-
tamiento, rehabilitacion e integracién de los disminuidos fisicos, sensoriales y
psiquicos» (articulo 49 CE); la promocién del bienestar de los ciudadanos du-
rante la tercera edad, mediante un sistema de servicios sociales que atenderan
sus problemas especificos de salud, vivienda, cultura, ocio (art. 50 CE); la ex-
presa atribucién de competencias a las Comunidades Auténomas en materia de
asistencia social (art. 148.1.20 CE).

A pesar de ello, la red de servicios sociales (distintos de los prestados dentro
del sistema publico de Seguridad Social, vinculados a algunas de las prestacio-
nes basicas del mismo para sus beneficiarios*), ha experimentado un notable

* Informe del Consejo Econémico y Social sobre Unidad de Mercado y cohesién social, pags.
120 y ss.

* Como complemento de las prestaciones se recogen en la Ley General de la Seguridad So-
cial, servicios sociales de atencién a invélidos y minusvdlidos en edad laboral (art. 54), o genera-
les para otros beneficiarios de pensiones del sistema (art. 53), de asistencia a la tercera edad, u
otras materias que se consideren convenientes (art. 38.1.e y 2).
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avance en la década de los noventa. Algunos recursos, como los Centros de Dia
y la «teleasistencia» (véase tabla anexa)”, las estancias temporales o los aloja-
mientos alternativos eran pricticamente inexistentes en los afios ochenta; otros
como las residencias y el Servicio de Ayuda a Domicilio (SAD), han experi-
mentado avances muy significativos en cuanto a su profesionalizacién.

No obstante, este notable incremento de los servicios sociales se ha realiza-
do con un desigual grado de desarrollo territorial en la provisiéon de los recur-
sos y en la atencién a las diversas demandas sociales, lo que conlleva el sola-
pamiento de actividades, la descoordinacién o la baja optimizacién de los
recursos, entre otros negativos efectos, tal como se sefial6 en el Informe 8/1996
del Consejo. Este, que era uno de los principales problemas detectados en el ci-
tado Informe, sigue vigente cinco afios después: un panorama territorial carac-
terizado por una gran diversidad institucional en el tratamiento de las situacio-
nes de necesidad y de las medidas de proteccién establecidas en cada caso, con
importantes diferencias de infraestructuras, econdémicas y de régimen juridico.
Un claro reflejo de esta heterogeneidad de los servicios prestados —ademads de
la diversidad que caracteriza los programas autonémicos de rentas minimas que
se tratan mds adelante— son las grandes diferencias observables en los progra-
mas de plazas de residencias para mayores, de ayuda a domicilio o el grado de
implantacién de los centros basicos de servicios sociales financiados a través
del Plan Concertado.

Como también se advertia en el anterior Informe, la propia evaluacién de la
efectividad de la red de servicios se ve dificultada por el elevado grado de hete-
rogeneidad de los contenidos de los programas. Ademads, los sistemas de infor-
macion sobre servicios sociales tienen un desarrollo incipiente en bastantes Co-
munidades Auténomas y se detectan carencias importantes en cuanto a la
tipologia de los servicios, contenidos, perfiles de los usuarios, etc.

En cuanto a los servicios sociales especializados, compuestos por los pro-
gramas dirigidos a colectivos especificos de la poblacién con especial riesgo
de exclusién (toxicomanos, mujeres en determinadas circunstancias, nifios, in-
migrantes, tercera edad, etc.) se da una coexistencia de iniciativas estatales, au-
tondmicas y locales, tampoco siempre bien resuelta desde el punto de vista de
la coordinacién, lo que da lugar también en este caso a una dispersién de re-
cursos.

% «Las Personas Mayores en Espafia», ob. cit. pag. 877.
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Los sucesivos Planes Concertados aprobados a partir del primer Plan Con-
certado de Prestaciones Basicas de Servicios Sociales de las Corporaciones Lo-
cales han supuesto un intento de solucionar los problemas derivados de la hete-
rogeneidad y ausencia de coordinacién territorial. Sin embargo, la carencia de un
marco general de contenidos minimos sigue constituyendo un obstdculo dificil
de salvar. En este sentido, el CES en el Informe citado consideraba necesario
promover en el seno de la Conferencia Sectorial de Asuntos Sociales, un acuer-
do entre todas las Comunidades Auténomas, para establecer unos estdndares mi-
nimos en servicios sociales, aspecto que ain esta por desarrollar.

Por otro lado, el acercamiento en los niveles de recursos no puede acometer-
se solamente desde la consideracion de criterios demograficos, tal como hace el
Plan Concertado, pues a pesar de que su determinacién sea mds sencilla, un en-
foque que prime la reduccion de desigualdades territoriales debe priorizar crite-
rios socioecondmicos que tengan en cuenta las demandas desde el punto de vis-
ta de la presencia de situaciones de pobreza y exclusion social.

Las corporaciones locales tienen asumida la red de atencion primaria, tanto des-
de el punto de vista de su prestaciéon como de la mayor parte de su financiacién. El
CES consideraba necesario en su Informe 8/1996 generalizar la red de servicios so-
ciales basicos dedicados a ofrecer orientacion e informacidn a los ciudadanos sobre
el acceso a recursos, a prestar ayuda a domicilio, a proporcionar recursos de aloja-
miento y convivencia, a desarrollar programas de prevencion e insercion social, a
abrir foros y espacios para la participacion social e impulsar la accién de volunta-
riado. En este sentido, aunque la red de servicios sociales basicos se ha extendido
bastante, alcanzando a mas del 80 por 100 de los municipios de las Comunidades
Auténomas y habiéndose ampliado la oferta de equipamientos financiados (centros
de servicios sociales, albergues, centros de acogida y equipamientos complementa-
rios) incluidas en el dltimo Plan concertado, todavia no se ha completado su gene-
ralizacion siendo dificil valorar su eficacia dada la heterogeneidad de recursos.

La inexistencia de un mapa de servicios sociales que pueda ser objeto de eva-
luacién y seguimiento impide un mejor andlisis de las necesidades y demandas
futuras derivadas de la aparicién de nuevas realidades de las que surgen nuevas
areas de potencial intervencién de los servicios sociales.

Un aspecto importante relacionado con los anteriores problemas, y que condicio-
na el desarrollo e integracién de una red de servicios sociales basicos en el conjunto
del Estado es el de la financiacion. La falta de estabilidad financiera y la insuficien-
cia de recursos destinados a los servicios sociales por las distintas Administraciones
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Publicas es uno de los problemas pendientes de resolver que requiere un compromi-
so entre las Comunidades Auténomas y la Administracién General del Estado.

Sin perjuicio de ello, un plan integrado de servicios sociales que atienda a las
situaciones de necesidad y de exclusion social de manera eficaz y logre una mayor
accesibilidad de los ciudadanos pobres y en situaciones de mayor precariedad a los
distintos recursos y prestaciones, tiene que afrontar, entre otros, el reto de una ma-
yor coordinacion con los sistemas de bienestar social: proteccién social y empleo,
sistema sanitario, educativo, etc., asi como de sus redes publicas y privadas.

Otra de las carencias que se siguen detectando en la organizacién de la presta-
cién de los distintos servicios sociales a los que se puede acceder en situaciones de
necesidad y/o de riesgo de exclusion es el bajo nivel de conocimiento de su exis-
tencia por parte de los cabezas de familia de los hogares pobres, especialmente en el
medio urbano y, sobre todo, en el caso de los barrios mas desfavorecidos de las gran-
des urbes. Este desconocimiento, que se traduce en un alejamiento efectivo por par-
te de sus potenciales necesitados, se puede deber a su reciente implantacidn, a la in-
suficiencia de medios materiales y humanos que lleva a concentrar su difusion en las
redes de usuarios tradicionales, a la imagen de beneficencia que se proyecta sobre
ellos por parte de quienes se encuentran en los umbrales de pobreza moderada, a la
desconfianza hacia lo institucional que se manifiesta especialmente en algunos per-
files de pobreza severa, etc. El desconocimiento de los recursos conlleva en ocasio-
nes una valoracién mds negativa precisamente en los lugares o entornos en los que
se supone hay una mayor necesidad, y por ello deberia haber una relaciéon mas po-
sitiva y cercana entre la red asistencial y sus potenciales destinatarios™'.

Parece, pues, que habria que buscar mecanismos de informacién y orienta-
cién a las personas necesitadas de estos servicios, ademds de mejorar la articu-
lacién entre las redes institucionales publicas y privadas prestadoras de los mis-
mos y los grupos sociales necesitados de recibir las ayudas y servicios que
constituyen el objetivo de sus distintos programas.

Entre los grupos sociales necesitados de especial atencién estdn las personas
mayores sin recursos o con recursos insuficientes, y en particular quienes en eda-
des avanzadas tienen ademds problemas especificos de salud causantes de inca-
pacidades, enfermedades crénicas, dificultades de movilidad, o que se enfrentan
a la soledad, al abandono. El caso de las demencias es especialmente grave por
la magnitud que estd alcanzando y las dificultades de asistencia que plantea.

! Fundacién FOESSA, Informe Edis 2000.
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CuADRO 3-6

CONOCIMIENTO Y VALORACION DE LOS SERVICIOS SOCIALES POR
PARTE DE LOS CABEZAS DE FAMILIA DE LOS HOGARES POBRES
POR HABITAT

(Porcentaje vertical)

Ledir §ervicios Rural Semiurbano Urbano Megaurbano
sociales
No conoce 43,8 40,3 44,7 58,9
Muy negativa 1,7 2,2 4,0 7,1
Negativa 5,6 5,8 6,6 7.8
Regular 16,8 21,8 19,5 11,0
Positiva 27,2 27,0 21,2 13,4
Muy positiva 4.9 2,8 4,0 1,9
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Fundacion FOESSA, Informe EDIS 2000.

A pesar de que las politicas de asistencia y servicios sociales a las perso-
nas mayores han alcanzado un alto grado de desarrollo, se detectan insufi-
ciencias en la accesibilidad a determinados recursos, compatibles con los im-
portantes avances que se han producido en otras dreas de actuacién que tienen
que ver con las personas mayores (sanidad, pensiones, residencias, ayudas a
domicilio, termalismo, centros de dia, etc.). Ademas de la falta de conoci-
miento de las posibilidades de acceso a la red de servicios sociales, de acuer-
do con informes recientes™, las dificultades para obtener una mejor atencién
de los servicios sociales por parte de los mayores se relacionan con las ba-
rreras de la burocracia que atn persisten, el coste de determinados servicios,
o las condiciones de acceso a ellos (desigualdades en la localizacidn, difi-
cultades de desplazamiento, etc.). Ademas, la mayor confianza en los cuida-
dos informales (familiares) por parte de los mayores, no siempre se traduce
en una atencion adecuada. Pese a lo cual, las redes informales familiares tie-
nen un peso todavia muy importante que compensa las insuficiencias de las
redes formales, lo que nos lleva a considerar el reto que para el futuro re-
presenta el cambio demografico y las incertidumbres que existen respecto a
quiénes podrdn cuidar de los actuales cuidadores/as de un importante niime-
ro de personas mayores.

2 MTAS, IMSERSO, Las personas mayores en Espaiia. Informe 2000.
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A las necesidades mas tradicionales de asistencia por parte de los servicios
sociales, se afiade la presién que sobre las incipientes redes de servicios so-
ciales ejerce la aparicién de nuevas demandas para prevenir y paliar situacio-
nes de necesidad vinculadas a fenémenos nuevos en cuanto a su forma de ma-
nifestarse socialmente u otros que requieren atencién especializada. Es el caso
de las mujeres y menores victimas de violencia familiar, menores en riesgo de
exclusion, desestructuracion familiar, pobreza femenina e infantil, inmigrantes,
y minorias étnicas, prostitucion, etc. La multiplicidad de actuaciones que estas
realidades comportan y la falta de programas integrales, con actuaciones dis-
persas de las distintas Administraciones Publicas y de la iniciativa ciudadana,
etc. obligan a una mejor organizacién de los recursos que se destinan a las mis-
mas, sin perjuicio de atender a una mayor dotacién presupuestaria en algunas.
Ademis, serfa preciso coordinar las actuaciones que se realizan desde lo pu-
blico y por parte de las organizaciones no gubernamentales que actian en los
mismos campos y que también gestionan ayudas publicas junto a otras proce-
dentes de la iniciativa privada, en las que destaca la labor que realiza el vo-
luntariado.

En resumen, las propuestas que habria que formular en relacién con la poli-
tica de servicios sociales serian las siguientes:

— Es preciso elaborar una normativa basica que permita garantizar unos
minimos vitales, en situaciones de necesidad y dependencia social
que racionalice y consolide una red de servicios sociales en todo el
Estado.

— La posibilidad de dicha garantia depende de que se alcance un compro-
miso financiero entre el Estado, las Comunidades Auténomas y las Cor-
poraciones locales, que permita asegurar ese minimo vital y similares ni-
veles de acceso a recursos de los servicios sociales de atencion primaria
ante unas mismas circunstancias de dependencia y riesgo de exclusién en
todo el territorio.

— En esta misma direccién se debe mejorar la coordinacién entre las distin-
tas 4reas de bienestar social implicadas en los procesos de inclusién so-
cial (sanidad, vivienda, empleo, educacion, etc.) y las redes de servicios
sociales bdsicos que pueden ayudar a prevenir y atender situaciones de
necesidad y exclusion.
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CuADpro 3-7

SERVICIOS SOCIALES. EVOLUCION DE LA APORTACION DE LAS
DISTINTAS ADMINISTRACIONES AL PLAN CONCERTADO, 1988-1997

(En porcentaje)

Anos Corporaciones Corporaciones Ministerio de Total
locales autondmicas Asuntos Sociales (*)

1988 41,5 32,8 25,7 100

1991 41,1 33,0 26,2 100

1993 50,5 28,2 21,3 100

1995 51,1 28,5 20,4 100

1997 56,0 25,0 17,0 100

(*) Entiéndase Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales a partir de la unificacion de estos ministerios.
Fuente: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Memoria Anual del Plan Concertado de Prestaciones Bd-
sicas 1997-1998, 2000.

CuAaDRrO 3-8

SERVICIOS SOCIALES. NUMERO DE EQUIPAMIENTOS
FINANCIADOS, 1997

Numero de centros

Centros de servicios sociales 986
Albergues 17
Centros de acogida 21
Equipamientos complementarios (*):
Oficinas o servicios de informacion 57
Centros de estancia diurna 109
Miniresidencias 14
Pisos tutelados 8
Comedores sociales 1

(*) Surgen a partir del Acuerdo de Flexibilizacion de las Prestaciones Basicas de la Comision de Seguimien-
to con fecha 30 de mayo de 1994.

Fuente: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Memoria Anual del Plan Concertado de Prestaciones Bd-
sicas 1997-1998, 2000.
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3.6. POLITICAS DE GARANTIA DE RECURSOS: PNCS Y RENTAS MINIMAS

En un contexto integral de politica de lucha contra la pobreza y la exclusién
social, la garantia de recursos minimos en situaciones de necesidad, bien en for-
ma de prestaciones no contributivas del sistema de Seguridad Social, ya en for-
ma de otros instrumentos al margen del mismo como las rentas minimas de in-
sercion, desempefian una funcién primordial pero no suficiente. Es preciso poner
en relacidn las rentas sociales de cardcter monetario con otro tipo de prestacio-
nes sociales en especie. En este sentido, hay que destacar el importante papel de-
sempefiado por otras dreas de la proteccidn social como complemento de las po-
liticas de garantia de recursos. En especial, el derecho al acceso a la asistencia
sanitaria publica por parte de los pensionistas del sistema de Seguridad Social,
tanto los perceptores de rentas contributivas como no contributivas y, en parti-
cular, el acceso gratuito a la prestacién farmacéutica son una importante contri-
bucion a la calidad de vida de las personas de la tercera edad. Igualmente, la me-
jora de la red de servicios sociales debe plantearse como complemento
indispensable de las politicas de garantia de recursos minimos.

Hechas estas salvedades, es posible afirmar que el desarrollo del sistema de
prestaciones no contributivas de la Seguridad Social, a partir de la aprobacién de
la Ley de Pensiones no Contributivas de 1990, ha contribuido enormemente en
la dltima década a aminorar el problema de la pobreza severa, en particular entre
las personas de la tercera edad, hasta el punto de que —como ya se ha adelan-
tado en el diagnéstico preliminar— entre este colectivo el problema se define en
estos momentos en términos de pobreza relativa. En efecto, segin la EPF y con-
siderando el umbral de pobreza el 50 por 100 de la renta por adulto equivalen-
te, en el caso espafiol la tasa de pobreza de los hogares con un sustentador prin-
cipal con 65 o més afios se habia reducido cerca de diez puntos porcentuales a
principios de los noventa, una tendencia que se ha prolongado durante esa dé-
cada llegando a convertirse las personas mayores en el grupo con la tasa de po-
breza mas baja, inscribiéndose el caso espaiiol ademads en el grupo de paises don-
de esa caida de la pobreza ha sido més pronunciada®™.

De las prestaciones no contributivas creadas a partir de aquella Ley (jubi-
lacién, invalidez y prestaciones por hijo a cargo), han sido las de jubilacién e
invalidez, las que han desempefiado un papel més relevante en la lucha con-
tra la pobreza y exclusion social de ancianos y discapacitados. A ello hay que
afiadir la relevancia alcanzada por los complementos de minimos como ins-

3 Véase FOESSA 2000, Las condiciones de vida de la poblacién pobre.
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trumento de compensacién de desigualdades. El crecimiento de las pensiones
no contributivas ha sido muy significativo a lo largo de los afios noventa, es-
pecialmente al principio, ya que a las nuevas altas se sumo la reconversién de
las antiguas pensiones asistenciales. A 31 de diciembre de 2000 se contaban
un total de 644,6 miles de pensiones no contributivas, un 2,48 por 100 mas
que el afio anterior.

A pesar del decisivo impulso que ha supuesto el desarrollo del sistema de
pensiones no contributivas, a la hora de revisar sus limitaciones se sigue plan-
teando la cuestién de la suficiencia de su cuantia. Esta ha ido creciendo en tor-
no al IPC, si bien en el afio 2000 fruto del Acuerdo Gobierno-Sindicatos de 16
de septiembre de 1999, junto a una elevacion de la cuantia de las pensiones mi-
nimas contributivas, se produjo un aumento superior a la inflacién del importe
de la pensién no contributiva (el aumento fue del 6,06 por 100, pasando de re-
presentar para un beneficiario 37.955 a 40.255 pesetas al mes). Recientemente,
diferentes estudios™ han comparado la cuantia de estas prestaciones con los ni-
veles del minimo personal y familiar” del IRPF, establecido por la Ley 40/1998,
a fin de valorar sus efectos en la reduccion de la pobreza, llegando a la conclu-
sién de que, al igual que ocurre con el salario minimo interprofesional, la cuan-
tia de las pensiones no contributivas y asistenciales también es notoriamente in-
ferior a ese nivel minimo «de subsistencia» definido por la regulacién fiscal.

Mencién aparte merece la tercera figura que incorporé la Ley de 1990 —la
prestacion econdémica por hijo a cargo—, de la que apenas cabe hablar como
compensadora por si sola de situaciones de pobreza o exclusién de los hoga-
res beneficiarios de la misma, teniendo en cuenta sobre todo la reducida cuan-
tia que supone mensualmente, especialmente en el caso de hijos menores sin
minusvalfa. La introduccién del minimo personal y familiar en la normativa
del IRPF constituyé un intento de introducir criterios de politica familiar en la
fiscalidad, si bien sus efectos probablemente no alcancen a los hogares de in-
gresos mas bajos. No hay que olvidar que, entre los perfiles que caracterizan
al fenémeno de la pobreza y la exclusién social, junto a la creciente presencia
de joévenes y mujeres sustentadoras de hogares monoparentales, la pobreza y

> Jestis Ruiz-Huerta Carbonell, Rosa Martinez Lépez y Luis Ayala Cafién, EI minimo perso-
nal y familiar en el IRPF: una valoracién de su cuantia, asi como La situacion de la pobreza en
Esparia, ponencia expuesta en la comparecencia de Jesdis Ruiz-Huerta y Luis Ayala ante la Comi-
sion de trabajo de salud, consumo, asuntos sociales, educacién y cultura del Consejo Econémico
y Social, celebrada el 25 de abril de 2001.

 Ingresos que no son objeto de gravamen por considerarse destinados a cubrir las necesida-
des de los miembros de la unidad familiar.
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la exclusién social siguen afectando a un volumen considerable de menores™.
La eliminacién de las situaciones de exclusién que afecten a niflos es, preci-
samente, uno de los objetivos que debe presidir la elaboracion del Plan para la
inclusién social.

Las prestaciones no contributivas han demostrado su utilidad en la reduc-
cién de los niveles de pobreza sobre todo entre las personas de la tercera edad.
Las rentas minimas de inserciéon que han ido poniendo en marcha las Comu-
nidades Auténomas cubririan un espectro de poblaciéon més amplio en cuan-
to a las caracteristicas de las personas que pueden acceder a ellas, si bien mu-
cho maés reducido en cuanto a la poblacién beneficiaria. Al igual que en el
resto de la Uniéon Europea, en Espafia las rentas minimas representan el ulti-
mo eslabén de la cadena del sistema de proteccion social y se configuran como
el conjunto de programas que las Comunidades Auténomas han puesto en mar-
cha para atender las necesidades de los mds desfavorecidos. Su objetivo es
propiciar unos recursos econdmicos minimos a quienes carecen de ellos, a la
vez que se posibilita su incorporacién con el medio social del que han sido
excluidos.

El proceso de creacién de las rentas minimas de insercién por parte de las
Comunidades Auténomas ha tenido lugar sin que previamente se hubiera apro-
bado una normativa marco que determinara sus caracteristicas y contenidos mi-
nimos, lo que ha conducido a un panorama bastante heterogéneo en el conjunto
del territorio espafiol. Actualmente, las diecisiete Comunidades Auténomas tie-
nen algin sistema de rentas minimas, si bien en alguna Comunidad tiene carac-
ter practicamente testimonial y un escaso desarrollo. En conjunto, se observa una
orientaciéon de estas rentas hacia la proteccion contra la pobreza absoluta a tra-
vés de minimos de subsistencia, mas que a evitar la pobreza relativa y favorecer
la plena integracién de sus beneficiarios. Por ello, es importante determinar en
qué medida estas prestaciones, junto con otras medidas complementarias de in-
sercion previstas en distintos programas, sirven para prevenir la exclusion social
de sus destinatarios.

Estos programas suelen comprender tanto rentas de subsistencia peridédica, como
ayudas de emergencia concretas. A finales de los afios noventa las recibian unos
70.000 hogares espaifioles —lo que supone que se han multiplicado por siete entre

% A titulo ilustrativo, si bien referido exclusivamente al 4mbito de la Comunidad de Madrid,
véase EDIS, Menores residentes en guetos de infravivienda en la Comunidad de Madrid, promo-
vido por la Institucién del Defensor del Menor de la Comunidad de Madrid, mayo de 2000.
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1990 y 1998—, con un total de 186.000 personas dependientes beneficiarias. La
valoracion de estas rentas varia de unas Comunidades a otras, siendo a veces ver-
daderos mecanismos de aseguramiento minimo contra la pobreza, especialmente
en Comunidades de mayor capacidad econdémica, y singularmente en las forales.
A este respecto, cabe destacar los Planes de Lucha contra la Pobreza y la Exclu-
sién de Navarra y Pais Vasco a la hora de planificar estrategias de integracién mas
alla de la garantia de unos ingresos minimos. Al margen de estas excepciones, la
mayoria de las Comunidades Auténomas, al crear programas de rentas minimas
sin contar con una dotacién presupuestaria previa, han generado politicas con un
grado de cobertura insuficiente, debido a la escasez de solicitudes presentadas y a
la exclusion de determinados colectivos. Las cuantias son muy variables al igual
que los criterios de concesion.

En cualquier caso hay que destacar que todos los sistemas de rentas mini-
mas establecen obligaciones y compromisos para acceder a la prestacion, asi
como la obligatoriedad méds o menos acentuada de seguimiento de un plan
para la insercién o de la aceptacién de un empleo de utilidad colectiva. Una
de las iniciativas mds innovadoras en este campo es la incorporada en Nava-
rra en aplicacién de su plan contra la exclusién, por la que se regula la rela-
cién entre la percepcion de la prestacion econdmica y la participacién en/o
acceso a las actividades de insercion. La forma mdas habitual es el estableci-
miento de un contrato, acuerdo o convenio de insercién entre la persona per-
ceptora de la prestacion econdmica y la administracién (habitualmente los ser-
vicios sociales), en el que se establecen una serie de compromisos mutuos de
oferta (por parte de la administracion) y de participacién (por parte de la per-
sona perceptora) en actividades de apoyo social, formacién, insercién laboral,
escolarizacion, etc. La regulacion suele insistir en el cardcter consensuado y
pactado de los contenidos del contrato en funcién de las peculiaridades y los
problemas especificos del destinatario. Este es el modelo, con variaciones, se-
guido también en Francia y en las Comunidades Auténomas del Pais Vasco,
Madrid, Catalufia y Aragén.

Como ya se ha mencionado, la regulacién interna no es uniforme, sino que
se aprecian diferencias considerables entre las diecisiete reglamentaciones vi-
gentes. Esto se traduce en una cobertura territorial muy desigual en volumen y
colectivos protegidos, en distintos requisitos de acceso, distintas prestaciones
y distintas cuantias y obligaciones, creando asi un sistema heterogéneo que no
favorece el establecimiento de situaciones similares ante los posibles beneficia-
rios de las prestaciones, a pesar de que las necesidades a cubrir sean practica-
mente idénticas.
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La ausencia de mecanismos de corresponsabilidad en la financiacién de los
programas por parte del Estado puede convertirse en la practica en un impor-
tante limite para una adecuada cobertura de las situaciones de suficiencia de
ingresos. En efecto, a la falta de criterios comunes se aflade la debilidad pre-
supuestaria de las regiones con menos recursos econdmicos, lo que puede ex-
plicar las importantes diferencias territoriales que existen en las cuantias (que
es de casi el 27 por 100 entre la menor y la mayor cuantia) y en la cobertura
ofrecida.

En conjunto, la politica de garantia de recursos minimos, considerando den-
tro de ella tanto las prestaciones no contributivas como las rentas minimas de in-
sercion, admitiria mejoras referentes a los siguientes aspectos:

— En relacién con el conjunto de las prestaciones no contributivas siguen
siendo vélidas las recomendaciones que hizo el CES en su Informe 8/1996
en el sentido de procurar una mejora de su gestion, estableciendo siste-
mas de informacién que agilicen el paso de unas situaciones a otras y fo-
mentando la orientacién de sus beneficiarios hacia las redes de recursos
existentes, principalmente los servicios sociales.

— Convendria reflexionar sobre la utilidad de la prestacién por hijo a cargo,
tal y como estd concebida en la actualidad, en el contexto mds amplio de
los objetivos que deben presidir la elaboracién de los Planes para la in-
clusién social, en especial el relativo a la prevencion de los riesgos de ex-
clusién preservando la solidaridad familiar, y de actuacién a favor de los
mas vulnerables, eliminando las situaciones de exclusién que afecten a
los nifios.

— Por ultimo, tal y como sefialé ya este Consejo’’ en su dia, el sistema de
rentas minimas sigue careciendo de coordinacidn suficiente y estd gene-
rando desigualdades en funcién de su territorio de aplicacién, con gran-
des diferencias entre cuantias, grado de cobertura y de definicién de po-
blacién con derecho al acceso a la misma. Todo ello apuntaria a la
necesidad de abordar una regulacién de contenidos minimos de los pro-
gramas de renta minima de insercidn, cuya garantia debe abordarse me-
diante un compromiso financiero entre el Estado, las Comunidades Aut6-
nomas y las Corporaciones locales.

7 CES, Informe 3/2000, sobre Unidad de Mercado y Cohesién Social.
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POLITICAS PARA LA INCLUSION: EVOLUCION RECIENTE Y CARENCIAS DETECTADAS

3.7. INICIATIVA CIUDADANA Y ESTRATEGIAS DE INTEGRACION SOCIAL

El enfoque global y coherente que se pretende imprimir a la politica social
europea exige la movilizacién de todos los agentes implicados en el proceso. Ad-
quiere pleno sentido el objetivo de promover la participacién y expresion de las
personas en situacién de exclusién social.

El Informe 8/1996 del Consejo ya puso de manifiesto la necesidad de ar-
ticular cauces de solidaridad y participacién ciudadana, en la consideracion,
ademads, de que la capacidad de aproximacién a los colectivos beneficiarios
y especializacion de algunas organizaciones en el apoyo a personas en si-
tuacién de pobreza o exclusion, les permite detectar y proponer alternativas
de solucién a problemas desconocidos o insuficientemente atendidos por las
diferentes Administraciones Publicas, asi como formular estrategias de in-
clusién social. Esta proximidad se ilustra con el dato de que dos de cada
tres organizaciones no lucrativas no superan un ambito de actuacién auto-
némico™.

El papel que realizan determinadas organizaciones frente la exclusién so-
cial y la pobreza es bastante significativo, conociéndose al conjunto de es-
tas entidades como Tercer Sector y Economia Social®, al englobar a las ins-
tituciones que no se integran entre los agentes que actian en el mercado ni
en el sector publico. Segiin la Comisién Europea®, este sector se caracteri-
zaria por la concentracion de agentes econdémicos que no tienen fines lu-
crativos, son independientes, tanto del sector ptiblico como del privado, pre-
sentan formas de organizacién mads participativas y prestan un servicio a la
colectividad.

Pese a esta definicién comun, el Tercer Sector es actualmente heterogéneo,
sin limites claramente definidos, por lo que habria que consensuar qué tipo de
entidades incluye, para poder conocer su incidencia real en la sociedad, deter-

% Observatorio Ocupacional: Las ONG s y las Fundaciones y su contribucién al empleo, 2000
(los datos de este estudio se remiten a diciembre de 1999). MTAS.

% El sexto informe del Observatorio Europeo de la PYME reconoce que las asociaciones y
fundaciones, junto a las cooperativas formarian parte de este tercer sector o «economia social»,
desempefiando un importante papel en la economia en general y en determinados sectores, como
servicios sanitarios, sociales y civiles o ayuda humanitaria, en particular.

! Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y
Social y al Comité de las Regiones «Actuacién Local a favor del Empleo. Una dimensién local
para la Estrategia Europea de Empleo», COM (2000), 196 final, 7 de abril de 2000.
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minar su autonomia respecto el sector publico, asi como definir los destinatarios
de las subvenciones o ayudas publicas®.

En su labor asistencial, las organizaciones no lucrativas desarrollan su tarea
principalmente en 4reas de asistencia social (64,5 por 100), salud y asistencia sa-
nitaria (37,7 por 100), cooperacién y desarrollo (17,8 por 100), educacién (15,8
por 100) y empleo (9,6 por 100).

El Tercer Sector viene interviniendo en la creacién de puestos de trabajo
que atienden a las necesidades cambiantes de la sociedad, y constituye ac-
tualmente una parte importante de la oferta de actividades y servicios en los
nuevos yacimientos de empleo, especialmente en los relacionados con la aten-
cién a las personas, la cultura y el ocio, al tiempo que aumenta la empleabi-
lidad de los grupos vulnerables y socialmente excluidos®. En el caso concre-
to de las Asociaciones y Fundaciones que actian en el dmbito asistencial, su
importancia es ain moderada ya que, segtin el Observatorio Ocupacional del
MTAS y comparando el empleo que generan aquéllas (175.921 trabajadores
contratados) con los datos generales de ocupacién de la EPA*, el empleo en
el tercer sector asistencial supone un 1,3 por 100 del total de las personas ocu-
padas en Espaiia, porcentaje que se eleva al 2,5 por 100 si se considera su
proporcién dentro del total de asalariados del sector servicios y al 3,7 por 100
si, dentro de este dltimo grupo, s6lo se tienen en cuenta los que trabajan en
el sector privado.

62 El MTAS convoca anualmente subvenciones para fomentar la labor que hacen estas entida-
des sin dnimo de lucro, con cargo a la asignacion tributaria del IRPF, para el desarrollo de pro-
gramas de cooperacion y voluntariado sociales, que atiendan a situaciones de necesidad y/o mar-
ginacion de personas mayores de 65 aflos, discapacitados, mujeres, familia, infancia y juventud,
drogodependientes, pueblo gitano, poblacién reclusa y ex-reclusa, refugiados, asilados, migrantes,
victimas del terrorismo, asi como actuaciones integrales contra la exclusion social y demds actua-
ciones de solidaridad social (Orden de 10 de febrero de 2000). En el afio 2000 los programas di-
rigidos al fomento del empleo para personas en situacién de exclusién social recibieron ayudas,
con cargo a la asignacion tributaria del IRPF, por importe de 57 millones de pesetas.

% Ejemplos de fomento del empleo de colectivos vulnerables por parte de organizaciones sin
animo de lucro son, por un lado, Cruz Roja Espaiiola, con el I Plan de Empleo para Colectivos
Vulnerables, el cual ayuda a encontrar, antes del afio 2006, un empleo digno a 40.000 personas de
estos colectivos, principalmente mujeres y jovenes en dificultad, inmigrantes o refugiados, pero
también discapacitados, reclusos y ex-reclusos, drogodependientes y personas con VIH; y, por otro,
RAIS (Red de Apoyo a la Insercién Socio-laboral), que con su proyecto «También Contamos»
mantiene un programa de insercion sociolaboral de las personas excluidas o en riesgo de exclu-
sion, a través de la actividad de la prensa social.

% BPA, Tercer Trimestre 1999, INE.
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La estructura del empleo referido destaca por los siguientes indicadores: el 73,6
por 100 de estos trabajadores tienen entre 25 y 40 afios, el 74,7 por 100 de las per-
sonas que ejercen su actividad remunerada en estas organizaciones son mujeres, el
62,8 por 100 son titulados universitarios, y el mayor nimero de trabajadores contra-
tados en las organizaciones son los que actiian en areas de asistencia social, salud/asis-
tencia sanitaria, tercera edad, o discapacitados (personal de atencién directa).

En relacién con su financiacién, predominan los recursos publicos, derivando
un 55 por 100 del presupuesto de las organizaciones no lucrativas asistenciales de
las ayudas y subvenciones de las Administraciones Publicas (fundamentalmente,
de las Administraciones Autonémicas y de las Locales), seguido de un 32 por 100
obtenido por cuotas y aportaciones y un 10 por 100 de autofinanciacion.

No debe olvidarse, finalmente, el papel que juega el voluntariado en estas enti-
dades, al representar algo mas del 60 por 100 de las personas que en ellas prestan
sus servicios. Las principales caracteristicas del perfil del voluntariado muestran cémo
un 57 por 100 son mujeres, un 44 por 100 tiene entre 25 y 40 afios de edad, el nu-
mero de titulados universitarios es similar al de voluntarios con estudios medios (en
torno al 45 por 100), y mayoritariamente destinan su labor a la atencion directa.

La creciente importancia de la actividad generada por el Tercer Sector, exige
la toma en consideracién de diversos aspectos:

— Mejora de la normativa legal y establecimiento de una clasificacién de las
entidades comprendidas en el Tercer Sector.

— Coordinacioén de las distintas Administraciones Publicas, al objeto de cla-
sificar, seguir y evaluar las actividades desarrolladas por este tipo de en-
tidades.

— Potenciar la aportacion de financiacién publica a los programas promovi-
dos por el Tercer Sector, optimizando y agilizando los canales de recep-
cién de las ayudas y subvenciones; en especial, el porcentaje mayoritario
de subvenciones con cargo a la asignacion tributaria del IRPF deberia fi-
nanciar programas destinados a la inclusién sociolaboral de los sectores
en situacion de malestar®. No obstante, es preciso superar el actual mar-

% La Orden de 22 de febrero de 2001, que establece las bases reguladoras para la concesién
de subvenciones sometidas al régimen general de subvenciones del Area de Asuntos Sociales, del
MTAS vy de sus organismos adscritos, incluye dentro de los criterios generales de valoracién de
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co de relacion con la Administracién Publica, creando las condiciones para
establecer un dmbito de colaboracién que supere la légica cliente-pro-
veedor.

— Fomentar una incorporacién mds estrecha del sector productivo, impli-
cando a las empresas en la financiacién y esponsorizacion de proyectos
sociales concretos, con personas excluidas, en general, y personas sin ho-
gar, en particular.

— Realizacién de evaluaciones de la adecuacion de los resultados de los pro-
gramas a los fines y objetivos que justifican su existencia, asi como el so-
metimiento de la gestién de los fondos administrados por estas entidades
a un sistema de auditorias periddicas.

— Promover la presencia del Tercer Sector, a nivel local, regional y estatal,
en los pactos territoriales por el empleo, y en las distintas mesas de dia-
logo social®.

— Formulacién, seguimiento y evaluacién de Planes Estatales del Volunta-
riado”. En este sentido, deben fomentarse los proyectos de dimensién plu-
rianual, que garanticen la estabilidad y consolidacion del Tercer Sector.

— Desarrollo de acciones de formacién del personal, esencial para respon-
der a las necesidades cambiantes de los colectivos destinatarios de sus pro-
gramas.

— Promocién de la profesionalizacién de los recursos humanos ligados al
Tercer Sector (personal técnico, de representacion institucional, volunta-
riado...).

los proyectos las lineas de actuacion de las entidades en materia de recursos humanos y el fomento
a la integracién laboral de discapacitados u otros grupos sobre los que existan medidas especiales
de fomento de empleo.

% El Consejo Europeo de Lisboa inst6 a la participacién y cooperacién de los agentes socia-
les, para que cada uno desde sus respectivos dmbitos de responsabilidad puedan contribuir a pro-
mover un alto nivel de empleo.

7 El actual Plan Estatal del Voluntariado, aprobado en el Consejo de Ministros de 24 de julio
de 1997, para el periodo 1997-2000, se articula en cuatro dreas: sensibilizacion, promocién, apo-
yo y coordinacién. En diciembre de 1999 se habia desarrollado un 75 por 100 del Plan, con 95 ac-
tuaciones sobre las 127 previstas, lo que representaba 184 proyectos en desarrollo y 349 proyec-
tos concluidos.



CapiTULO 4

CONCLUSIONES

Ante la inminente elaboracién del Plan Nacional para la Inclusién Social, el
CES ha realizado, sin 4nimo de exhaustividad, una breve revisién de los princi-
pales problemas observados en distintas dreas de actuacién de los poderes pu-
blicos desde la perspectiva de su proyeccién en la lucha contra la pobreza y la
exclusion social. De esta concisa recapitulacién y tomando como referencia el
diagnéstico llevado a cabo en el Informe 8/1996 que elabor6 el CES sobre la po-
breza y la exclusion social en Espafia, cabe observar mejoras parciales en algu-
nos ambitos, al igual que se constata la persistencia de problemas estructurales
relativos a aspectos organizativos, de configuracién normativa y de financiacién
de determinadas politicas, asi como la presencia de destacadas carencias en al-
gunas vertientes de la atencién social a grupos de riesgo. Ademds de las obser-
vaciones concretas que se han realizado en los anteriores apartados, cabria des-
tacar las siguientes conclusiones generales:

En primer lugar, es patente la necesidad de abordar la compilacién, segui-
miento y evaluacién de la informacién sobre las distintas redes de atencién so-
cial existentes en nuestro pais, que posibiliten el necesario diagnéstico de situa-
ciéon que favorezca una mejor adecuacion de las politicas sociales a las
necesidades reales. El hecho de que las competencias en distintas 4reas de la ac-
cion social se hayan transferido a las Comunidades Auténomas y que buena par-
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te de los dispositivos de atencion especificos se desenvuelvan en el dambito de
las Corporaciones locales y la iniciativa ciudadana no es 6bice sino que, por el
contrario, constituye una justificacién de la necesidad de recabar, sistematizar y
difundir la informacién sobre las experiencias llevadas a cabo. Igualmente seria
necesario propiciar la realizacién de una encuesta de dmbito estatal sobre la si-
tuacién y caracteristicas de la pobreza y la exclusién social en Espaiia.

En segundo lugar, la experiencia de los dltimos afios ha puesto de manifies-
to que las dreas de la accién social cuyo acceso se ha generalizado a toda la po-
blacién (sanidad, pensiones, educacién obligatoria) han contribuido a mejorar la
cohesion social y a reducir los niveles de pobreza y desigualdad, si bien todavia
deben plantearse mejoras cualitativas que no afectan en lo esencial a la concep-
cién de las mismas. No obstante, al margen de dichos progresos, del andlisis de
las politicas llevadas a cabo en nuestro pais y, sobre todo, de la comparacién con
otros paises de nuestro entorno europeo se desprende una necesidad clara de di-
rigir un mayor esfuerzo, tanto en términos presupuestarios como de intensidad
de las medidas, hacia varias 4reas de intervencién de interés desde el punto de
vista de la prevencion y la lucha contra la exclusién social.

1. Pese a la generalizacién de la ensefianza obligatoria no se ha erradicado
del todo el analfabetismo entre la poblacién joven y adulta, mientras el
sistema presenta elevadas tasas de abandono y fracaso escolar en los ni-
veles obligatorios. Ello hace necesario impulsar medidas que incremen-
ten el nivel educativo de la poblacién, fomentar el aprendizaje de oficios
en el marco de la Formacién Profesional, la educacién de adultos y los
Programas de Garantia Social, asi como la creacién de puentes de regre-
so al sistema educativo para la poblacién en situacién o en riesgo de ex-
clusién social, dado el decisivo papel de la formacién en la insercién nor-
malizada al mercado de trabajo.

2. A su vez, el empleo se ha revelado en nuestros tiempos como la princi-
pal llave de acceso hacia la integracion social, siendo prioritaria la me-
jora de los mecanismos de insercién sociolaboral de las personas en ries-
go de exclusién y su conexidn con los programas de garantia de recursos.
Para ello, las medidas contempladas en el Plan para la Inclusién deberdan
guardar coherencia con las consideradas en los Planes nacionales para el
Empleo, siendo preciso que se integren los programas especificos dirigi-
dos a los colectivos en situacién o en riesgo de exclusiéon social. Unido
a lo anterior, cabe destacar la urgente necesidad de superar la actual fal-
ta de un marco regulador de las empresas de insercién social.
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3.

Por otro lado, si a raiz de la extension del derecho a la asistencia sanitaria
a las personas sin recursos econdmicos, el acceso al sistema apenas plan-
tea problemas, persiste una importante necesidad de coordinacién con los
servicios sociales que debe solventarse mediante la definicién del modelo
de atencidn sociosanitaria que tenga en cuenta las peculiaridades de las per-
sonas en situacion o en riesgo de exclusion, con especial atencién a los pro-
blemas de salud mental. Al mismo tiempo, se echa en falta la articulacién
de férmulas homogéneas en todo el Sistema Nacional de Salud para faci-
litar el acceso a la prestacion farmacéutica a las personas sin recursos.

Igualmente, es evidente la necesidad de abordar politicas de vivienda
adaptadas a la especial situacion de los colectivos de poblacién en si-
tuacién de pobreza y exclusién social que incidan en garantizar una
oferta importante de viviendas de proteccién oficial asi como de pro-
mocion publica directa por Comunidades Auténomas y ayuntamientos,
tanto en régimen de propiedad como —especialmente— de alquiler, sin
olvidar la necesidad de potenciar la rehabilitacién de viviendas y es-
tructural de determinados nicleos urbanos, en los que se ha generali-
zado la infravivienda, asi como la generacién de suelo urbanizable para
la promocién de viviendas sociales.

En relacién con los paises comunitarios la distancia en cuanto al es-
fuerzo de inversién publica en politicas especificas contra la exclusién
social, partida que segin la metodologia de Eurostat comprende fun-
damentalmente servicios sociales y rentas minimas, es notable: Espa-
fia se sitda en el 0,2 por 100 del PIB mientras la media comunitaria es
del 0,4. La efectividad del futuro Plan para la inclusion social —cuya
dotacién presupuestaria, de momento, se desconoce— obliga a un ma-
yor esfuerzo en este campo, de modo que a lo largo de su ejecucion,
Espafa destine al menos el 0,3 del PIB a la politica de lucha contra la
exclusioén social.

Ello deberia relacionarse con la subsanacién de importantes carencias y
diferentes niveles de cobertura que se observan en el sistema de servi-
cios sociales en Espafia. La racionalizacién y consolidacién de la red de
servicios sociales requiere un esfuerzo de coordinacién de la dispersa nor-
mativa autonémica existente, para lo que deberia pensarse en elaborar
una normativa bdsica que garantice un minimo de homogeneidad en las
posibilidades de acceso a los recursos de atencién primaria ante las mis-
mas circunstancias de riesgo de exclusién o dependencia.
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Unido a lo anterior, deberia propiciarse una mejora de la regulacién de
las caracteristicas, contenidos y cuantias de las rentas minimas de inser-
cién, una prestacién que se ha convertido en el tercer eslabon de la pro-
teccion social, con un elevado grado de desarrollo pero, al mismo tiem-
po, con importantes asimetrias en los distintos territorios.

Las posibilidades de garantizar unos niveles basicos comunes de protec-
cion, tanto en el caso de la red de servicios sociales como en el de las
rentas minimas de insercién, dependen de que se alcance un compromi-
so financiero entre el Estado, las Comunidades Auténomas y las Corpo-
raciones locales, sobre la base de la mencionada elevacion del esfuerzo
presupuestario publico en politicas contra la exclusion social.
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