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PRESENTACION

Los dias 4 y S de octubre se celebrara en Zaragoza el VII Congreso de la Red Espafiola de Politica

Social (REPS) en el marco de Espanet-Europe (The European Network for Social Policy Analysis).

El VII Congreso, organizado por la Universidad de Zaragoza, no solo es un jalon mas en el desarrollo
de la REPS —que se inicié en Oviedo en 2009, continuado en Madrid, Pamplona, Alcala de Henares,
Barcelona y Sevilla— sino también una nueva oportunidad para el intercambio y aprendizaje del

conocimiento en politicas sociales.

Bajo el lema Politicas Sociales ante Horizontes de Incertidumbre y Desigualdad convocamos a
estudiosos y profesionales de las diferentes areas de la politica social a reflexionar sobre la etapa que
estamos atravesando y los retos que encara nuestro sistema de bienestar. Tras la crisis, nos
encontramos en un escenario donde la desigualdad generada en los afios de adversidad no acaba de
ser mitigada por el crecimiento econdmico y se dibujan nuevas sombras sobre el futuro del mercado

laboral y las formas de proteccion social de que disponiamos hasta ahora.

Estamos en una encrucijada histérica que puede afectar profundamente el devenir de los derechos
sociales. En este Congreso nos proponemos contribuir a esclarecer los perfiles de la nueva
desigualdad, a conocer mejor la naturaleza de las nuevas incertidumbres que nos desasosiegan, y a
plantear nuevos marcos de discusion para desarrollar politicas sociales eficaces, equitativas y
sostenibles. El Congreso debe contribuir a promover esos nuevos conocimientos a través del
intercambio de investigacion, experiencias y, como no, nuevas intuiciones tedricas que nos permitan
avanzar en los objetivos de las politicas sociales. Ya contamos con una trayectoria de seis Congresos
y el compromiso de centenares de expertos académicos y profesionales del sector publico y privado

que, a lo largo de los afios, han convertido este evento en un lugar de encuentro ineludible.

En nombre de los organizadores y de la comision ejecutiva de la REPS animo a todos a acompafiarnos
con sus comunicaciones y aportaciones para enriquecer la reflexion sobre Politicas Sociales ante

Horizontes de Incertidumbre y Desigualdad.

Pau Mari-Klose

Coordinador académico del VII Congreso REPS Zaragoza 2018



PROGRAMA DEL VII CONGRESO REPS 2018

Jueves, 4 de octubre de 2018

Maiiana
8:15-9:00. Acreditaciones Caixa Férum
9:00-9:45. Auditorio Caixa Forum: inauguracion de autoridades académicas y politicas

e Sr. D. Javier Lamban, Presidente de Aragén

e Sra. Diia. M* Luisa Carcedo, Ministra de Sanidad, Consumo y Bienestar Social

e Sra. Dfia. Arantza Gracia, Concejala de Educacion e Inclusion del Ayuntamiento de
Zaragoza

e Sr. D. Juan Garcia Blasco, Secretario General de la Universidad de Zaragoza

e Sra. Dha. Margarita Leon, Co-presidenta de la Red Espafiola de Politica Social
9:45-11:30. Auditorio Caixa Forum: 1* Conferencia “’Futuro del empleo y proteccion social ™’

e Ponentes: Maria Luz Rodriguez (UCLM), Manuel Hidalgo (UPO) y Sara de la Rica
(UPV)
e Modera: Amparo Serrano (UCM)

11:30-12:00. Café Caixa Férum

12:00-13:45. Auditorio Caixa Forum: 2* Conferencia “’Nuevos horizontes de predistribucion

’

y redistribucion’

e Ponentes: José A. Noguera (UAB), Olga Cant6 (UAH), Borja Barragué¢ (UAM) y Julio
Carabafia (UCM)
e Modera: Margarita Leén (UAB)

13:45-14:30. Almuerzo Caixa Férum

Tarde
14:30-16:00. 1? Sesion de los grupos de trabajo (4 salas Pignatelli, 2 Aljaferia, 3 Caixa Forum)
16:05-17:45. 2% Sesion de los grupos de trabajo (4 salas Pignatelli, 2 Aljaferia, 3 Caixa Forum)

18:15-20:15. Palacio Aljaferia: 3* Conferencia ‘'Derechos Sociales en la Reforma

Constitucional’”’



e Introduce: José Tudela

e Ponentes: Manuel Aguilar Hendrickson (UB), Ainhoa Lasa Lopez (UA) y Tomaés de
la Cuadra Salcedo (UAM)

e Modera: Mario Kolling (UNED, Fundacion Manuel Giménez Abad)

17:50-19:50. 1* Actividad Paralela, Aula 1 Caixa Forum: “’Potencial y perspectivas de la

investigacion en Trabajo Social’’, a cargo del Colegio Profesional de Trabajo Social de

Aragon.

21:15. Cena/Acto social (inscripcion previa)

Viernes, 5 de octubre de 2018
Mainana
9:00-10:40. Auditorio Caixa Forum: 4* Conferencia

e Ponente: Richard Wilkinson (University of Nottingham)
e Modera: Luis Moreno Fernandez (IPP-CSIC)

10:50-12:30. 3* Sesion de los grupos de trabajo (4 salas Pignatelli)
12:30-14:00. 4* Sesion de los grupos de trabajo (4 salas Pignatelli)

14:15-15:45. Sala Bayeu Pignatelli: Encuentro con autor (registro previo), Antisistema de José

Fernandez Albertos (CSIC), a cargo de Agenda Publica

e Modera: Borja Barragu¢ (UAM)

Tarde

15:45-17:40. 5* Sesion de los grupos de trabajo (4 salas Pignatelli, 3 Caixa Forum)

17:55-19:50. 2* Actividad Paralela, Aula 1 Caixa Férum: “Politica, ciudadania y

participacion de nifias, nifios y adolescentes’’, a cargo del Grupo de Sociologia de la Infancia

y la Adolescencia (GSIA)

17:55-19:50. Auditorio Caixa Forum: 5* Conferencia ’La proyeccion publica de la cuestion

social’’

e Ponentes: Isabel de Ocampo (Directora de cine y documentales), Pablo Simoén

(UC3M) y Najat El Hachmi (escritora)

e Modera: Cristina Monge (Ecodes-Unizar)



SEDES DEL VII CONGRESO REPS 2018

CaixaForum de Zaragoza

CaixaForum Zaragoza es un espacio vivo al servicio de las
personas en el que tienen cabida numerosas iniciativas para todo
tipo de publicos. El singular edificio de CaixaForum Zaragoza

combina la intimidad necesaria en todo espacio expositivo con

un espiritu abierto que hace que sus visitantes se sientan parte

viva de la ciudad.

DIRECCION
Av. de Anselmo Clavé, 4
50004, Zaragoza

Palacio de la Aljaferia

La UNESCO, en el afio 2001, declar6 Patrimonio de la
Humanidad el arte mudéjar de Aragén, destacando que el palacio
de la Aljaferia es uno de los monumentos mas representativos del

mudéjar.

DIRECCION
Cortes de Aragon, Palacio de la Aljaferia

50004, Zaragoza

Edificio Pignatelli

El Edificio Pignatelli data de finales del siglo XVIII y es fruto de
la ilustracion aragonesa. Sede del Gobierno de Aragdn, en sus
dependencias también se encuentran una biblioteca, tres salas de
actos (Sala Jeronimo Zurita, Sala Oval y Sala de la Corona) y dos

salas de exposiciones (Sala Bayeu y Sala Maria Moliner).

DIRECCION

Paseo Maria Agustin, 36
50004, Zaragoza



ACTIVIDADES PARALELAS Y ENCUENTRO CON AUTOR

1* ACTIVIDAD PARALELA

POTENCIAS Y PERSPECTIVAS DE LA INVESTIGACION EN TRABAJO
SOCIAL

Jueves 4 de octubre de 17:50 a 19:50 horas

Caixa Forum

A cargo de: Colegio Profesional de Trabajo Social de Aragon

(Cudles son las potencialidades del Trabajo social en investigacion? ;Aporta nuestra disciplina
aspectos de desarrollo social y humano que no aportan de igual manera otras disciplinas? ;En qué
materias estamos investigando y con qué metodologias? ;Quiénes estamos investigando, para qué y
con qué medios?

Estas preguntas nos las hemos ido planteando en los ultimos Congresos de Facultades y profesionales.
Tras el Grado en Trabajo social se ha potenciado la investigacion propia en Trabajo social y se han
desarrollado numerosas tesis doctorales.

En Aragon el Colegio de Trabajo social cred la vocalia de investigacion hace cuatro afios e intenta
impulsar el trabajo de investigacion en nuestra Comunidad Auténoma.

Esta mesa pretende ser un espacio en el que nos demos la oportunidad de reflexionar sobre ello
mirando al futuro poniendo el foco de atenciébn en las potencialidades que nos ofrece.
En esta mesa hemos tenido en cuenta tres perfiles de investigadoras e investigadores:

e - los noveles, quienes estin realizando una actividad investigadora académica muy
interesante desde la Facultad de Estudios Sociales y desde los estudios de especializacion y
master.

e - lasy los profesionales seniors que estan realizando investigaciones en su carrera académica

como profesora y profesores, contribuyendo en las Politicas sociales desde un enfoque de
trabajo social.

e - y profesionales de intervencion que, desde su conocimiento profesional desde la praxis
realizan investigaciones muy conectadas a la realidad con una potencialidad importante de
transformacion de la misma.

Este aporte debe ir de la mano de un reconocimiento de nuestra actividad investigadora y contribucion
a la sociedad. Desde el Gobierno de Aragon hace afios que se esta becando a alumnado de Trabajo
social para realizar sus trabajos de investigacion. El aumento de la actividad investigadora va a
requerir apoyo a grupos y equipos de investigacion de trabajo social.

Esta mesa serd una oportunidad para generar ideas que aporten tanto a la Universidad de Zaragoza,
como al Gobierno de Aragon, a las Comarcas, Diputaciones Provinciales y a los Ayuntamientos
nuevas acciones constructivas de investigacion para mejorar las Politicas sociales en nuestra
Comunidad.
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27 ACTIVIDAD PARALELA

POLITICA, CIUDADANIA Y PARTICIPACION DE NINAS, NINOS Y
ADOLESCENTES

Viernes 5 de octubre de 17:55 a 19:50 horas

Caixa Forum

A cargo de: Grupo de Sociologia de la Infancia y la Adolescencia

Ponentes:

- LOURDES GAITAN. Doctora en Sociologia. Grupo de Sociologia de la Infancia y la Adolescencia
(GSIA). Comité Sociologia Infancia (FES)

“La ciudadania de los nifios como desafio para las politicas de infancia”.

- DAVID VILA. Doctor en Sociologia Juridica. Profesor sociologia del derecho. Universidad de

Zaragoza.
“Retos de la innovacion social y las politicas de infancia”
y

- JAVIER ESCARTIN. Asesor técnico Participacion infantil/adolescente y juvenil. Instituto

Aragonés de la Juventud.

“Estrategia de promocion de la Participacion infantil y adolescente en Aragon (2010- 18). Lecciones

aprendidas”

Moderadora:

- Ma CARMEN MESA: Vocal de Politica social y S. Sociales - Colegio profesional de Trabajo Social
de Aragon.
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ENCUENTRO CON AUTOR
SANTISISTEMA’’, DE JOSE FERNANDEZ ALBERTOS
Viernes 5 de octubre de 14:15 a 15:45 horas

Caixa Forum

Patrocina: Agenda Publica

LIBRO

(Cuales son las causas del éxito de los nuevos partidos antisistema? ;Por qué muchos ciudadanos se
sientieron atraidos por Trump, votaron a favor del Brexit y dan en Europa su apoyo a nuevas fuerzas
politicas contestatarias? ;Qué esta fallando en nuestras democracias para que las propuestas
rupturistas sean tan atractivas? José Fernandez Albertos defiende que en las causas primarias son de
tipo econdomico, y que estan relacionadas con algunas de las transformaciones que estan alterando
cémo funcionan nuestras economias y sociedades, y como distribuyen el bienestar entre individuos,
regiones, y grupos sociales. Pero que en el fondo se trata de un problema politico, que tiene que ver
con que muchos de los afectados por estos cambios se ven incapaces de hacer que el sistema politico
defienda sus intereses. Con la ayuda de abundantes datos sobre votantes y partidos procedentes de
diferentes contextos nacionales, Fernandez Albertos disecciona los mecanismos a través de los cuales
nuestras democracias generan estos precarios politicos, reflexiona sobre las implicaciones de estos

procesos en el medio y largo plazo, y propone ideas para combatir estas dindmicas.

JOSE FERNANDEZ ALBERTOS

Es investigador permanente en el Instituto de Politicas y Bienes Publicos del CSIC, doctor en Ciencia
Politica por la Universidad de Harvard y doctor miembro del Instituto Juan March. Sus trabajos de
investigacion, en la interseccion de la economia politica y la politica comparada, han sido publicados
en numerosas revistas académicas internacionales. Ha sido profesor e investigador en varias
universidades nacionales e internacionales, y escribe con regularidad en el blog "Piedras de Papel”

de eldiario.es. Mas informacion en www.jfalbertos.com
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PONENCIAS Y COMUNICACIONES DE LOS PANELES

PANEL 1 - EMPLEO

Mesa 1.1

GARANTIA DE INGRESOS PARA POBLACION ACTIVA Y
TRANSFORMACIONES DE LOS MERCADOS DE TRABAJO

COORDINADORES:
Manuel Aguilar Hendrickson (UB) manuel.aguilar.hendrickson@ub.edu
Ana Arriba Gonzélez de Durana (UAH) ana.arriba@uah.es

PRESENTACION

Desde los afios 1970, una serie de profundas transformaciones sociales han alterado los cimientos
sobre los que se asentd el Estado de bienestar clasico. Esas transformaciones, que van desde la
integracion econdmica supranacional hasta el envejecimiento de la poblacion, pasando por los
cambios de las formas de vida familiar o los nuevos procesos migratorios, han hecho emerger
problemas y necesidades nuevos y han puesto en crisis las instituciones de proteccion social, lo que

se ha englobado bajo el concepto de «nuevos riesgos socialesy.

La transformacion de los mercados de trabajo es una de las que mas relevantes. En todos los paises
europeos han crecido las tasas de empleo al mismo tiempo que el desempleo se ha convertido en un
fendmeno casi permanente en los mercados de trabajo y en las biografias de las personas activas,
algunas de las cuales, pocas, pero significativas, han quedado «desahuciadas» del mercado de trabajo.
En este periodo, la norma de empleo fordista del periodo de Estado de bienestar clasico (empleo
indefinido a tiempo completo) deja espacio a formas atipicas o «inseguras» de empleo (empleo a
tiempo parcial, empleo temporal, empleo autobnomo dependiente, nuevas formas de subempleo a
través de la formacion, el relevo, las becas o el reciclaje u otras). Desde el comienzo de la Gran

Recesion, este proceso de cambio se ha intensificado.

Junto con la quiebra de la relacion salarial fordista han entrado en crisis los arreglos institucionales
que proporcionaban seguridad econdmica a los trabajadores y sus familias. Por una parte, el salario
de varon pierde el caracter de sustento principal que proporcionaba un ingreso familiar estable y
perdurable, es decir, deja de ser la base de la seguridad frente a la pobreza de buena parte de los

hogares de trabajadores. Por otra, esta quiebra significa también la crisis los mecanismos clésicos de

13



garantia de ingresos para la poblacion activa, cuyos dos principales mecanismos han sido las

prestaciones (contributivas y asistenciales) de desempleo y de garantia de minimos.

La garantia economica frente al desempleo estd fundamentada en la distincion nitida entre ‘estar
ocupado’ o ‘estar desempleado’. En un mercado de trabajo en el que se generalizan contratos de breve
o muy breve duracion, las biografias laborales combinan periodos de desempleo y empleo de corta
duracion y de jornada variable. Las prestaciones para personas desempleadas protegen mal a quienes
presentan estas trayectorias laborales discontinuas, condenandolas a elegir entre la desproteccion y la
renuncia a pequefios empleos que supondrian su pérdida. En cuanto a las rentas minimas, disefiadas
por lo general con el principio de la cuantia diferencial (deduccion de los ingresos efectivos de la
cuantia garantizada), la participacion en el empleo no se traduce en un aumento de los ingresos totales
de los hogares, corriendo el riesgo de crear una «trampa de la pobreza». A todo ello se afiade la
progresiva orientacion activadora de este tipo de proteccion que se traduce en programas de
formacion o acceso protegido al empleo que se integran mal con la discontinuidad en el empleo. Toda

esta falta de flexibilidad se traduce en situaciones de grave desproteccion.

En varios paises europeos, los sistemas de proteccion al desempleo y de garantia de minimos han sido
reformados total o parcialmente de distintas formas. En algunos paises se han fusionado los sistemas
de renta minima y desempleo asistencial (Alemania), en otros se han introducido mecanismos de
crédito fiscal o de prestaciones de complementacion salarial (Reino Unido, Francia) y otras formas
de exclusion parcial del computo de ingresos por trabajo. En nuestro pais, se han propuesto
mecanismos complementarios de ingresos y algunas comunidades autdbnomas han incorporado en sus
programas de rentas minimas, dispositivos de estimulos al empleo o exenciones de computo para los

ingresos de la actividad con diferentes formulas.

El objetivo de esta mesa es recoger y discutir trabajos de investigacion centrados en la relacion entre
mecanismos de garantia de rentas y mercados de trabajo y las reformas y ajustes de los sistemas de
proteccion para poblacion activa que exploren su capacidad protectora frente a la discontinuidad e

inestabilidad de las nuevas biografias laborables.

Desde esta mesa, se invita a la presentacion de trabajos de investigacion que se aproximen a este
problema a nivel europeo, nacional o local, tanto desde el analisis comparado como del estudio de

caso. Esperamos contar con contribuciones que exploren sobre:
e Proteccion y desproteccion econdmica y trayectorias laborales.
e Alternativas y debates sobre las reformas de los sistemas de proteccion de la poblacion activa.

o Cambios institucionales y reformas programaticas de la proteccion del desempleo y la garantia

de minimos.
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Desarrollo de experiencias piloto y proyectos experimentales.

Evaluacion y alcance de estos procesos de reforma.

1* SESION DE LOS GRUPOS DE TRABAJO

Jueves 4 de octubre de 14:30 a 16::00 horas.

Edificio Pignatelli — Aula 3

Ponencias:

Miller, Luis. “’El efecto del cobro de prestaciones sobre la salida a un empleo ™.

Sanzo Gonzélez, Luis. “Retos para una nueva politica de proteccion economica a la
poblacion en edad laboral .

Garcia de Eulate Jiménez, Txerra y Herrero Larrea, Itziar. “’Andlisis de la contratacion a
personas perceptoras de la renta garantizada en el marco de los estimulos al empleo en
Navarra’.

Zugasti, Nerea y Martinez, Laureano. “Nuevos mercados de trabajo y nuevos perfiles de

personas perceptoras de Renta Minima. ;Qué aporta la integracion de servicios en el

contexto de las actuales transformaciones sociales?’’.

3* SESION DE LOS GRUPOS DE TRABAJO

Viernes 5 de octubre de 10:50 a 12:30 horas.

Edificio Pignatelli — Aula 2

Ponencias:

Martinez Virto, Lucia. “Perfilado de usuarias de servicios sociales: reflexiones, resultados
v aprendizajes desde el programa de inclusion social del ayuntamiento de Pamplona’.
Noguera, José Antonio; Tena-Sanchez, Jordi; De Quintana, Julia; Griera, Oriol; Quesada, F.
J. Miguel y Saavedra, Judith. “’Percepciones del estigama y \ ’take-up’’\ en programas de
garantia de rentas: un estudio experimental’’.

Julia, Albert; Lain, Bru y Riutort, Sebastia. ’B-MINCOME: Una accion urbana innovadora
para zonas desfavorecidas de Barcelona. Explorando la combinacion de una renta minima
garantizada y politicas sociales activas’’.

Maestripieri, Lara y Ledn, Margarita. “’So close, so far? Part-time employment and its effects

’

on gender equality in Italy and Spain ™.

15



Ponencia presentada en la 3” Sesion de los grupos de trabajo del Panel 1

Qgp52018 RED ESPANOLA

s et
WOl D= POLITICA SOCIAL P

Politicas sociales ante horizontes de incertidumbre y
desigualdad

Zaragoza, 4y 5 de Octubre de 2018

Analisis de la contratacion a personas perceptoras de Renta

Garantizada en el marco de los estimulos al empleo en Navarra

Garcia de Eulate Jiménez, Txerra

Observatorio de la Realidad Social (Gobierno de Navarra), jr.garciadeeulate.jimenez(@navarra.es

Herrero Larrea, Itziar

Observatorio de la Realidad Social (Gobierno de Navarra), itziar.herrero.larrea@navarra.es

Trabajo presentado a la Mesa de trabajo 1.1 ‘Garantia de ingresos para la poblacion activa y

transformaciones de los mercados de trabajo’

Primer borrador

No reproducir de forma total o parcial sin el consentimiento del autor/es

16




Resumen:

El Observatorio de la Realidad Social de Navarra ha realizado una evaluacion de los denominados
Estimulos al Empleo, una medida de apoyo que se dirige a las personas trabajadoras en riesgo o
situacion de exclusion social perceptoras de la denominada Renta Garantizada (RG) y que representa
una novedad en la norma en linea con otros sistemas de rentas minimas como el del Pais Vasco,
Comunidad Valenciana, Aragén o La Rioja que permiten una compatibilidad de salarios y este tipo
de rentas. De dicha evaluaciéon y su componente analitico se extraen una serie de conclusiones
respecto al volumen de personas con contratos catalogados como estimulados y sus caracteristicas
que permiten, en el caso de Navarra, confirmar algunos elementos trascendentes respecto a la
empleabilidad del colectivo de personas perceptoras de Renta Garantizada, la calidad de estos
empleos y derivado de todo ello la posibilidad de abandonar dicho sistema de rentas minimas. De
esta forma, el andlisis cuantitativo compara, en primer lugar, el perfil de las personas desempleadas
perceptoras de RG con las no beneficiarias. Dicha comparativa permite dimensionar varios elementos
clave respecto al propio grado de empleabilidad como, por ejemplo, el menor nivel educativo y,
principalmente, el mayor tiempo en desempleo. Por otra parte, la proporcion de personas perceptoras
de RG de entre 16 y 64 anos con experiencias laborales recientes se situa en torno al 30%, lo que
dado la menor empleabilidad del colectivo representa un porcentaje significativo que rompe ademas
con alguno de los estereotipos mas comunes respecto a la nula relacioén o interés de las personas
beneficiarias de RG con el empleo. Por tltimo, se demuestra también que la mayor precariedad de
estos contratos respecto, por ejemplo, a la estabilidad y el tiempo de trabajo, incide en la menor
posibilidad de salida del sistema de renta minimas.

Palabras claves: Renta Garantizada, empleabilidad, contratacion, estimulos, precariedad laboral.

1. Introduccion

Tras el primer afio de vigencia de la Ley Foral 15/2016, de 11 de noviembre, por la que se regulan
los derechos a la Inclusion Social y a la Renta Garantizada, el Observatorio de la Realidad Social de
Navarra ha realizado una evaluacion de los Estimulos al Empleo, medida de apoyo que se dirige a las
personas trabajadoras en riesgo o situacion de exclusion social y que constituye una de las novedades
que introduce la norma. La aplicacion de los estimulos al empleo pretende incentivar la insercion
laboral de personas perceptoras de la prestacion de Renta Garantizada (RG). El objetivo es lograr que
la insercion laboral sea una opcion atractiva para las personas perceptoras y, ademas, una oportunidad
para mejorar la situacion economica de la unidad familiar haciendo posible complementar sus

ingresos por actividad laboral con el cobro de la prestacion.
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El trabajo presentado en esta ponencia recoge parte de los resultados del analisis sobre las personas

perceptoras de RG y de su contratacion.

Desde el punto de vista metodologico, los datos utilizados en este analisis se han obtenido a través de
la explotacion de los expedientes de Renta Garantizada registrados en el Sistema de Informacion del
Departamento de Derechos Sociales (SIPSS —Sistema Integrado de Prestaciones y Servicios Sociales)
que han recibido Estimulos al Empleo durante el primer afio de vigencia de la medida. Como
complemento a estos datos se ha utilizado la informacién tanto de los contratos registrados como la
relativa al desempleo registrado en SISPE (Sistema de Informacion de los servicios Publicos de
Empleo). Esta informacion tiene un gran interés analitico ya que permite conocer las caracteristicas
de los contratos que han sido objeto de la medida de estimulos al empleo asi como de las personas
contratadas y, ademas, posibilita desarrollar un analisis comparado, por ejemplo, de los contratos y
de los perfiles de las personas que no se han beneficiado de esta medida de apoyo. Por otra parte,
desde la perspectiva de las personas contratadas, se ha incorporado otro elemento analitico que otorga
valor afiadido a dicha evaluacion. Se han “reconstruido” las transiciones laborales durante el periodo
analizado desde la perspectiva de la contratacion tanto de las personas perceptoras de Renta
Garantizada que se han beneficiado de estimulos al empleo como del resto de personas que han tenido
algiin contrato en el periodo analizado. Para estos analisis ha sido necesario crear bases de datos ad
hoc en las que se han fusionado los datos disponibles en ambos sistemas de informacion (SIPSS y

SISPE).

Los resultados evidencian a través del contraste cuantitativo dos cuestiones principales respecto a la

relacion del empleo y la denominada Renta Garantizada de Navarra.

La primera, la proporcion de personas beneficiarias de RG en edad laboral que ha tenido algliin
contrato en el periodo analizado ha sido de aproximadamente un 30%. Es decir, tres de cada diez
personas beneficiarias de RG de entre 16 y 64 afios han accedido al empleo recientemente. Este
porcentaje desmonta, en gran parte, la percepcion del imaginario ciudadano en cuanto a la nula
incorporacion laboral del colectivo beneficiario. Pero, ademas, dicho porcentaje intensifica su valor
si se considera el propio perfil de las personas desempleadas beneficiarias de RG. Asi, en sintonia
con los analisis como el del impacto de la RGI en Euskadi (De la Rica y Gorjon, 2017), hay que
considerar algunos elementos clave que condicionan su menor empleabilidad como son el bajo nivel
de estudios o el mayor tiempo en desempleo. Como se ha demostrado, estas circunstancias tienen un
especial protagonismo en el grupo de personas desempleadas perceptoras de RG. Por tanto, es
evidente que el grado de empleabilidad del colectivo resulta limitado y que esa proporcion de
personas con reciente experiencia laboral cobra mayor valor. Ademas, la comparativa dentro del

propio colectivo de personas beneficiarias de RG respecto a la contratacion incide en el hecho de las
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diferencias respecto a las variables como el sexo, la edad, el nivel de estudios y el tiempo en
desempleo. En el caso de las personas beneficiarias con algiin contrato, es menor la proporcion de
mujeres, de personas de mas de 45 afos, de personas con estudios basicos o elementales o de personas

en desempleo de larga duracion.

De manera suplementaria, los modelos de regresion estadistica desarrollados corroboran que
circunstancias como el bajo nivel de estudios o sobre todo el desempleo de muy larga duracién
inciden, en mayor medida, en la menor probabilidad de obtener un empleo. Un hecho
estadisticamente contrastado es que conforme aumenta el tiempo de desempleo la probabilidad de

empleo desciende de manera significativa.

En relacion con ello, el mencionado andlisis (De la Rica y Gorjon, 2017), confirma que la
probabilidad de empleo del colectivo de personas beneficiarias de RGI en Euskadi hubiera sido la
misma si no hubiera recibido ninguna prestacion. Por tanto, se afirma que la RGI no retrasa la salida

al empleo.

En ese sentido, de manera paralela se desarrollaron diferentes dindmicas grupales tanto con
profesionales de los Servicios Sociales como con usuarios que entre otras cuestiones manifestaron
las dificultades para la busqueda de empleo, especialmente, si la cualificacion laboral es escasa, la
edad avanzada o el nivel de estudios es elemental o basico. Ademas, en relacion con la escasa
cualificacion se advertia que un porcentaje importante de las personas que han llegado a la Renta
Garantizada y que tienen escasas opciones laborales, lo son porque tampoco tienen el pertinente nivel
de estudios académicos para poder acceder a los cursos de formacidon que mejoren su empleabilidad.

Es evidente que existe una relacion de doble sentido entre causa y efecto.

La segunda cuestion es la relativa a la precariedad laboral. Como es notorio, se ha producido un
incremento generalizado de la precariedad laboral identificada con aspectos como la mayoritaria y
persistente temporalidad o la excesiva flexibilidad (contratos de menos de una semana) que
repercuten en los salarios y que fomentan la inseguridad laboral en la poblacion trabajadora que la
padece. Pues bien, el analisis cuantitativo ha confirmado que esa precariedad laboral es incluso mayor
en el caso del colectivo de personas beneficiarias de RG que en el mejor de los casos ha podido contar
con un empleo. En definitiva, la hiper-precariedad laboral no s6lo es foco de vulnerabilidad y pobreza,
sino que impide la salida del sistema de rentas minimas ya que el acceso al empleo, en una parte
importante de los casos, no garantiza por si mismo un minimo nivel de bienestar. En relacién con
ello, en las mencionadas dindmicas grupales se reclamaron incentivos para el mantenimiento del
empleo, ya sea estimulando también al tejido empresarial para que ofrezca mayor seguridad laboral
a las personas que pertenecen a este colectivo y apostando desde las administraciones publicas por

medidas que aborden esta problematica.
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Ademas, en relacion con ello, la precariedad laboral provoca una menor cobertura por desempleo en

las etapas de paro, més frecuentes y duraderas en este colectivo.

De esta forma, la RG también sirve de herramienta autondémica propia de amortiguacion del
insuficiente y limitado sistema estatal de cobertura. La mayor parte de las personas registradas como
desempleadas que han sido o son beneficiarias de RG no tienen ninguna cobertura por desempleo por

parte del sistema estatal, se trata aproximadamente de ocho de cada diez.

Por otra parte, se ha corroborado y dimensionado a través del CIF de las entidades o empresas
contratantes, el mayor peso de la contratacion de entidades locales, organismos autonomos, estatales
y asimilados y 6rganos de la Administracion del Estado y comunidades autdnomas en la contratacion
de las personas perceptoras de RG, asi como el menor peso de las contrataciones més “comunes”
como las procedentes de las Sociedades Andénimas. Esa mayor presencia de lo que podriamos
denominar empleo social no rebaja los niveles de inestabilidad, la precariedad laboral, como se ha

explicado, se sitia en niveles superiores a la media.

2. Los estimulos al empleo desde la perspectiva de l1a contratacion. Un analisis comparado.

En términos absolutos, en el periodo analizado, afio 2017, hubo 22.954 personas de entre 16 y 64
afios que percibieron la prestacion econdmica. De ellas, 6.225 (un 27,1%) la compatibilizaron con un
empleo, siendo, de esta forma, beneficiarias de los denominados estimulos al empleo. Es decir, tal y
como se ha avanzado, casi tres de cada diez personas beneficiarias de entre 16 y 64 afios tuvieron

algiin contrato.

Este porcentaje es en si mismo una referencia positiva ya que demuestra que un porcentaje
significativo de las personas beneficiarias de RG cont6é con una experiencia laboral cercana en el
tiempo, mas aiin teniendo en cuenta la incidencia de factores relacionados con la menor empleabilidad

como el bajo nivel de estudios o el paro de muy larga duracion.

De esta forma, parece oportuno, antes de presentar los resultados del propio andlisis de la
contratacion, reflejar a través del siguiente grafico las principales divergencias entre la poblacion
desempleada no perceptora de RG y aquella desempleada beneficiaria de dicha renta respecto a las

variables nivel de estudios, nacionalidad y tiempo en desempleo.

Se puede observar que elementos que inciden en la menor empleabilidad como el bajo nivel de
estudios o el desempleo de muy larga duracion (més de dos afios en paro) tienen un mayor
protagonismo en el grupo de personas desempleadas perceptoras de RG. En definitiva, el propio perfil

de estas personas hace que su probabilidad de empleo se reduzca de manera significativa.
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Figura 1 Comparativa de la poblacion desempleada no perceptora de RG y la poblacion
desempleada perceptora de RG segun nivel de estudios (hasta primera etapa de

secundaria), nacionalidad extranjera y desempleo de muy larga duracion).
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1 Personas desempleadas sin RG m Personas desempleadas perceptoras de RG

Fuente: Elaboracion propia a partir del cruce de bases de datos procedentes del SIPSS y SISPE. Afio
2017.

Sucede algo similar cuando se trata de la comparativa dentro del propio colectivo de las personas
perceptoras de RG con algun contrato con aquellas beneficiarias sin contratos. Se observa, por
ejemplo, como en el primer grupo, es decir, con contratos, la proporciéon de mujeres, la poblacién
mayor de 45 afios, la de nacionalidad extranjera, las personas con niveles inferiores de estudios y

logicamente las personas desempleadas de muy larga duracioén es menor.

Figura 2 Comparativa de la poblacion desempleada perceptora de RG con algun contrato y la

poblacion desempleada perceptora de RG sin contratos.
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Fuente: Elaboracion propia a partir del cruce de bases de datos procedentes del SIPSS y SISPE. Afio
2017.
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Por otra parte, respecto al analisis desde la perspectiva de la contratacion, tal y como se desprende de
los resultados obtenidos relacionados con el tipo de contratos registrados de estas personas, es
necesario poner el foco no sélo en el aspecto cuantitativo sino también en la cuestion cualitativa, es
decir, tener en cuenta la perspectiva de la calidad del empleo. Ha quedado de manifiesto que, en un
contexto de incremento de la precariedad laboral en cuanto a estabilidad, tiempos de trabajo,
flexibilidad e ingresos, la contratacion de las personas beneficiarias de RG presenta unos indicadores
de precariedad mayores. El denominado empleo de bienestar (Sanzo, L. 2018) es claramente menor

en este colectivo.

En relacion con ello, el andlisis cualitativo basado en entrevistas en profundidad a personas
perceptoras de RG que han participado de estimulos al empleo certifica que, aunque se ha dado un
incremento en la oferta de empleo, las condiciones laborales son precarias y no permiten un abandono
del sistema de proteccion. De hecho, las personas entrevistadas manifiestan su deseo de encontrar un

empleo estable para dejar de ser “personas subsidiarias”.

De esta forma, queda patente de nuevo que la Renta Garantizada actia como mecanismo propio de
amortiguacion ante situaciones de vulnerabilidad y pobreza también en el caso de miles de personas
que cuentan con un contrato. Otra cuestion es que la permanencia en esa precariedad resulte un
elemento claramente negativo para abandonar de manera definitiva el sistema de rentas minimas. Se
trata pues de una de las razones por las que el nimero de personas beneficiarias de RG no se reduce
con la misma intensidad que lo hacen otros indicadores socio-laborales como puede ser el propio
desempleo. En ese sentido, los atisbos de una cierta mejora de la calidad del empleo en Navarra, los
ultimos datos acumulados de 2018 asi lo vislumbran, deberian tener su repercusion en cuanto al
descenso de las personas beneficiarias de RG. Sera cuestion de analizar en qué medida esa mejora
estd alcanzando a este colectivo y si se estd ampliando la polarizacion del mercado de trabajo. Es
decir, que la mejora de la situacion socioecondémica se est¢ dando de manera equitativa o
desequilibrada. En este sentido, la RG estd siendo una decisiva herramienta paliativa o de
“compensacion” autondomica tanto respecto a la mayor precariedad laboral como a la falta de
proteccion del Sistema Estatal de cobertura por desempleo fruto también de las incompatibilidades

de dicho sistema estatal con el de Renta Garantizada de Navarra.

En relacion con ello, segiin se desprende de las propias entrevistas, la esperanza de encontrar un

empleo estable es reducida a pesar de las estrategias y esfuerzos llevados a cabo.

Cabe afadir que uno de los elementos determinantes que influye de manera negativa en las
transiciones socio laborales de las personas analizadas es el de la prevalencia de la precariedad del

empleo identificada a través de la mayoritaria temporalidad, menor tiempo de trabajo, escasa
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cualificacion del puesto de trabajo, el mayor peso de las ramas de actividad con menor valor afiadido

y en relacion con todo ello los menores salarios.

El siguiente analisis proviene de la fusion de la base de datos de los contratos registrados del SISPE
(Sistema de Informacion de los Servicios Publicos de Empleo) con la base de datos creada ad hoc en
la que se identifica a las personas beneficiarias de RG que han tenido algun contrato con estimulo,
esta tltima informacion procede del Sistema Integrado de Prestaciones de Servicios Sociales (SIPSS)

del Departamento de Derechos Sociales del Gobierno de Navarra.

Asi, de ficha fusion y su posterior explotacion se ha obtenido informacién relevante sobre la
caracterizacion de esa contratacion. A su vez, se ha comparado con el resto de los contratos

registrados en ese periodo para dimensionar su peso y conocer sus particularidades.

En ese sentido, antes de presentar los resultados conviene introducir una resefia en clave
metodologica. El andlisis se ha acometido desde dos unidades o medidas de referencia. La unidad de
medida de la primera parte del andlisis son los contratos. Esa referencia ha permitido reflejar y

analizar las caracteristicas de la contratacion, su tipologia, jornada, duracion etc.

En la segunda parte, la explotacion se ha centrado en las personas contratadas, en sus perfiles y
caracteristicas. En ambos casos, tanto desde el punto de vista de los contratos como de las personas
contratadas, se ha realizado una comparativa con el resto de la contratacion para contextualizar de

mejor forma el objeto de estudio y poder valorarlo en su justa medida.

Por ultimo, desde la perspectiva de las personas contratadas se ha incorporado otro elemento analitico
que otorga valor anadido a dicho anélisis. Se han “reconstruido” las transiciones laborales desde la
perspectiva de la contratacion tanto de las personas beneficiarias de RG con estimulos al empleo

como del resto de personas que han tenido algun contrato en el periodo analizado.

Esas transiciones o situaciones respecto a la contratacion se han agregado para construir una serie de
categorias, positivas o ascendentes y negativas o descendentes, teniendo en cuenta tres variables
principales, el tipo de contrato, el tipo de jornada y la ocupacion de los contratos. Para la confeccion
de dichas situaciones o transiciones se ha seleccionado como referencia temporal las caracteristicas
del primer contrato y las del ultimo registrado en el periodo. Una vez agregada la informacion se han
comparado dichas situaciones o transiciones entre la poblacién objeto de estudio, el colectivo de
personas beneficiarias de RG que han contado con contratos con estimulos y el resto de las personas
contratadas en el mismo periodo. Se trata de un analisis que aporta informacion complementaria
respecto las caracteristicas de esa contratacion, de las personas contratadas, asi como de sus itinerarios

durante un periodo limitado de tiempo.
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En relacion con lo explicado conviene considerar un elemento que resulta determinante a la hora de
extraer conclusiones derivadas de esa comparativa entre ambos grupos. Hay que tener en cuenta que
en el caso del colectivo objeto de estudio se trata de un perfil con una prevalencia de vulnerabilidad
mayor, hecho que influye en la propia contratacion, en sus caracteristicas. Como se ha explicado, el

grado de empleabilidad difiere dependiendo de los diversos perfiles.

2.1. Analisis de la contratacion desde la perspectiva de los contratos

Tal y como se ha sefialado, la primera parte del andlisis se centra en las caracteristicas de la
contratacion en su conjunto, es decir, la unidad de medida es en este caso los contratos. Hay que
recordar que una persona puede tener varios contratos incluso en un periodo corto de tiempo. En este

caso se han analizado el total de los contratos registrados durante un afio.

En primer lugar, resulta necesario dimensionar el protagonismo que representan los contratos de las
personas beneficiarias de RG con estimulos. En términos absolutos se trata de 17.100 contratos, que

suponen un 3,8% del total de la contratacion registrada.

Una vez dimensionado su peso respecto al total de la contratacion pasamos a su caracterizacion y
comparativa. La cuestion, por tanto, no es solo conocer qué caracteristicas tienen ese tipo de contratos
sino determinar si existen diferencias notables con el resto de contratos realizados en el periodo. La
respuesta, tal y como se puede comprobar a continuacion, es que efectivamente existen diferencias

que en algunos casos resultando significativas.

En primer lugar, respecto al tipo de contrato, el peso de la inestabilidad contractual medida a través
de la temporalidad de los contratos es algo superior en los contratos objeto de estudio. En este caso,
un 97% de los contratos estimulados son de caracter temporal frente a un elevado aunque menor
porcentaje en el caso del resto de los contratos (94%). Se trata de un primer elemento que refleja el

mayor grado de precariedad desde el punto de vista de la estabilidad del empleo.

En relacion con ello, en cuanto a la duracién de los contratos temporales, en este caso el peso de
la primera categoria, es decir, de menos o igual a una semana es inferior en 7,3 puntos en el caso de
los contratos con estimulos. Aun asi, el nimero de contratos temporales cuya duracion es de una
semana o menos es del 35,4%, porcentaje que sin duda resulta elevado, mas aun teniendo en cuenta
el perfil de las personas contratadas, personas beneficiarias de RG y que, por lo tanto, se encuentran

en principio en situaciones mas desfavorables.

La segunda categoria con mayor peso es la duracion indeterminada, en este caso se trataria de

contratos de obra y servicio en los que no figura su duracion. De esta forma, casi cuatro de cada diez
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contratos temporales con estimulos son contratos de duracion indeterminada. Esta categoria supone

el 31% en el resto de la contratacion temporal en el periodo analizado (siete puntos de diferencia).

En relacion con el tipo de empleo, también conviene afiadir un aspecto relevante que marca su
caracterizacion. Este es el conocido mayor peso de la contratacion procedente o derivada de la propia
Administracion, principalmente, como se ha comprobado, de las denominadas corporaciones o
entidades locales. De esta forma, a través del analisis del CIF de las bases de contratacion, se ha
desarrollado un analisis paralelo que ha certificado algunas cuestiones, tanto desde una perspectiva
general como desde la perspectiva de las personas contratadas perceptoras de RG. Asi, dicho andlisis
ha permitido dimensionar esa mayor incidencia de las corporaciones locales, en el empleo de las
personas perceptoras de RG. Por ejemplo, en 2017, del total de personas contratadas en algun
momento del afo y que también fueron perceptoras de esta renta, un 15,4% tuvo algin contrato
procedente de entidades locales. El porcentaje en el caso de las personas contratadas no perceptoras
de RG se redujo al 2,9%. Otro de los ejemplos divergentes de este tipo de empleo es el generado por
las denominadas sociedades anonimas (S.A.). En el caso de las personas contratadas perceptoras de
RG en algiin momento del periodo analizado, la proporcion es de un 19% mientras que en el caso del

resto de personas contratadas no beneficiarias se eleva hasta el 26,6%.

Pero, ademaés, conviene resefiar que los contratos generados por las entidades locales en términos de
estabilidad no presentan unas caracteristicas mejores. Asi un 99% de los contratos son temporales, el

44,6% son a jornada parcial y el 52% tienen una duracidon de un mes o menos.

En definitiva, estos datos permiten dimensionar el peso o protagonismo del empleo derivado o
generado por las entidades locales, organismos autéonomos, estatales y los oOrganos de la
Administracion del Estado y comunidades auténomas. Dicho porcentaje, teniendo en cuenta a las
personas contratadas perceptoras de RG, alcanza aproximadamente el 18% frente al 13% en el caso
de las personas contratadas no beneficiarias. Por tanto, en este tipo de empleo, el mayor protagonismo
es para los contratos generados por las entidades locales. Sin embargo, tal y como se viene sefialando,
la mayor presencia de este tipo de contratos no supone que los indicadores de precariedad laboral del
colectivo se sitlien por debajo de la media, incluso en términos de estabilidad presentan unos peores

marcadores.

Siguiendo con la caracterizacion de la contratacion, en tercer lugar, la distribucion por tipo de
jornada evidencia otra de las divergencias mas significativas. En el caso de la contratacion de las
personas beneficiarias de RG, la jornada parcial supone cuatro de cada diez contratos, un 40,4%

mientras que en el resto de la contratacion su peso es del 27,6%.

Por tanto, a la mayor temporalidad se le une el menor tiempo de trabajo, aspectos que también

redundan en una obtencidon de ingresos por trabajo limitados e insuficientes lo que supone que, a
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pesar de contar con un empleo, no es posible salir de la vulnerabilidad y la pobreza. Tal y como se
desprende del analisis cualitativo estos contratos no ayudan a abandonar el sistema de proteccion de
la RG aunque, sin duda, el hecho de haber podido contar con uno o varios contratos resulta a todas
luces positivo ya que no solo mejora los niveles de empleabilidad sino que mejora la situacion
economica de las personas y sus familias al poder compatibilizar la RG con los ingresos por trabajo.
De todas formas, tal y como se viene advirtiendo a lo largo del documento, también es cierto que los
propios perfiles de estas personas en cuanto, por ejemplo, su procedencia y formacion influyen en el

tipo de empleo al que acceden.

Otro elemento analizado, aunque en este caso se trata de una variable de menor trascendencia, es el
relacionado con los contratos de las Empresas de Trabajo Temporal. El peso de este tipo de
contratos se eleva al 21,5% en el caso de la contratacion con estimulos mientras que en el resto de la
contratacion el porcentaje resulta superior, un 28,2%. Resulta sintomatico que las personas
perceptoras de RG “participen” en menor medida de la contratacion gestionada por las Empresas de
Trabajo Temporal, contratacion que representa una parte importante, tres de cada diez contratos, del
total del empleo. Respecto a este hecho cabe sefalar otra cuestion en relacion con la creciente
flexibilidad del mercado de trabajo y el encadenamiento de la contratacion. El creciente indice de
rotacion de la contratacion fue en 2017 algo inferior en el colectivo de personas contratadas
perceptoras de RG (3 contratos por persona) frente al 3,2 total. De esta forma, dentro del mayor nivel
de precariedad laboral representado, entre otros elementos, por la mayoritaria temporalidad, hay que
buscar diferencias entre los colectivos (perceptores de RG y resto) también respecto a las propias
dindmicas del denominado “atrapamiento de la temporalidad”, es decir, respecto a su intensidad en
cuanto al encadenamiento de los contratos, en las intermitencias del empleo y el desempleo y sus
consecuencias, en definitiva, respecto ya no solo al tipo de contratos sino a la duracion de los periodos
en desempleo. En el caso de las personas perceptoras de RG esas intermitencias entre paro y empleo

son mayores lo que limita sus posibilidades de abandono definitivo de la RG.

Ademas, en relacion con ello, cabe afiadir otro elemento importante a tener en cuenta. El nivel de la
calidad del empleo determina o marca la propia cobertura por desempleo. Es decir, la precariedad
laboral produce mayores brechas de cobertura. Empleos de menor duracién, intermitentes, con bajos
salarios etc. evidencian en mayor medida la limitacion del sistema estatal de cobertura por desempleo.
De esta forma, la RG también sirve de herramienta autonémica propia de amortiguacion de ese
insuficiente sistema estatal de cobertura. La mayor parte de las personas registradas como
desempleadas que han sido o son beneficiarias de RG no tienen ninguna cobertura por desempleo por
parte del sistema estatal (aproximadamente ocho de cada diez). En ese sentido no hay que olvidar el

efecto de las incompatibilidades entre rentas minimas y prestaciones por desempleo. Navarra junto
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con Euskadi y Asturias son las comunidades mas perjudicadas. Tal y como sefiala (Sanzo, L. 2017)
aunque no quedan perjudicadas por la politica de pensiones, el impacto de las prestaciones
familiares y de desempleo es el mas limitado en estas CCAA. La posicion comparativamente

favorable de Euskadi, Asturias y Navarra se vincula a las Rentas Minimas/Garantizadas.

Por otra parte, resulta también interesante comparar la contratacion desde la perspectiva de las ramas
actividad. ;Existen diferencias resefiables entre la contratacion de las personas beneficiarias de RG
con el resto de los contratos realizados en el periodo? La respuesta es de nuevo afirmativa, se dan

algunas diferencias que resultan destacables.

En primer lugar, el peso del sector primario en el caso de los contratos con estimulos es de casi el
14% mientras que en el resto de la contratacion no llega a alcanzar el 6%, es exactamente del 5,4%.
Un elemento causal de este hecho es la mayor presencia del colectivo inmigrante y en concreto del
procedente del Magreb. Uno de los nichos de empleo habituales de este colectivo es precisamente el

sector primario, sector con unas condiciones laborales “particulares”.

Otra de las diferencias notables es el menor protagonismo de la categoria denominada ‘resto de la
industria’ ya que el peso de la industria de la alimentacién aunque menor no resulta tan divergente.
Asi, el resto de la industria supone el 9,2% de los contratos con estimulos frente al 16,1% en el resto
de la contratacion. Conviene recordar que en términos generales el empleo industrial cuenta con

mejores condiciones, mejores salarios, mayor regulacion, etc.; se trata de otro elemento explicativo.

En cuanto al sector servicios, resulta, en términos relativos, ligeramente superior en la contratacion

del colectivo de personas perceptoras de RG, un 65,1% frente al 64,1%.

Dentro del sector servicios, la rama de comercio y hosteleria es la mas importante en cuanto a la
contratacion en el caso de las personas beneficiarias de RG con casi un 23%. En el resto de las

personas contratadas representa aproximadamente el 20%.

En definitiva, se desprende de nuevo, en este caso desde la perspectiva de la rama de actividad que
ha generado los contratos, que aquellas ramas que en principio cuentan con unos niveles de calidad
del empleo en cuanto estabilidad, tiempo de trabajo y salarios menores tienen mayor protagonismo

en el caso de la contratacion de las personas beneficiarias de RG.

Siguiendo con esa comparativa que corrobora esa menor calidad del empleo en el colectivo, la
distribucion segiin ocupacion vuelve a incidir ese hecho. De esta forma, en el caso de los contratos
objeto de estudio, es decir, los que han contado con algun tipo de estimulo, seis de cada diez son
contratos para puestos en ocupaciones elementales. El peso en el resto de la contratacion es del 41,4%,

la diferencia, por tanto, resulta significativa y sintomatica.
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En el caso de las ocupaciones técnicas, sin duda con mejores condiciones, su peso no llega al 4%,

siendo del 18,3% en el resto de la contratacion.

Por su parte, en relacion con el importante protagonismo de las ramas de comercio y hosteleria, las
ocupaciones de restauracion y venta suponen casi un 24%. En este caso, el porcentaje es similar al

del resto de la contratacion.

Por ultimo, en cuanto a la distribucion territorial, se ha analizado desde una doble vertiente, teniendo
en cuenta el municipio de la persona y, por otra, considerando el municipio del centro de trabajo, en

ambos casos se ha agregado por area de servicios sociales.

En el primer caso, es logico el mayor peso de la capital Pamplona y su comarca, sin embargo, el
porcentaje es claramente superior en la contratacion de las personas beneficiarias de RG que en el
resto. Un 60,3% frente al 48,4%, la diferencia es de casi 12 puntos. En cuanto al lugar del centro de
trabajo, el peso de Pamplona y su comarca, aunque también es superior en el primer grupo, un 57,6%,
la diferencia con el resto de la contratacion (51,5%) es menor que en el caso del municipio de

residencia.

Tabla 1 Comparativa de las caracteristicas de los contratos estimulados de las personas

beneficiarias de RG y resto de contratos

Contratos Resto
benef RG de
Total
con contratos (no benef.
estimulos RG)
Indefinido 3,2% 6,1% 6,0%
Tipo de contrato Temporal 96,8% 93,9% 94,0%
Total 100% 100% 100%
<= 7dias 35,4% 42,7% 42,4%
D 7 hasta 1 mes 12,2% 11,7% 11,7%
ur. contrato
temporal De 1 a 3 meses 7,5% 7,6% 7,6%
De 3 a 6 meses 5,3% 4,8% 4,8%
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Resto

Contratos
benef RG de
Total
con contratos (no benef.
estimulos RG)
De 6 a 12 meses 1,4% 1,8% 1,7%
> 1 afio 0,2% 0,5% 0,5%
Indeterminado 38,0% 30,9% 31,2%
Total 100% 100% 100%
Completa 59,5% 72,0% 71,5%
Tiempo parcial 40,4% 27,6% 28,1%
Tipo de jornada
Fijos Discontinuos 0,2% 0,4% 0,4%
Total 100% 100% 100%
No ETT 78,5% 71,8% 72,0%
Identificacion
Empresas Trabajo SiETT 21,5% 28.2% 28,0%
Temporal (ETT)
Total 100% 100% 100%
Agricultura, ganaderia 13,7% 5,4% 5,7%
Industria alimentacion 8,3% 11,6% 11,5%
Resto industria 9,2% 16,1% 15,8%
Rama de actividad
Construccion 3,6% 2,8% 2,8%
Servicios 65,1% 64,1% 64,0%
Total 100% 100% 100%
Ocupacién Direccién y gerencia 0,0% 0,2% 0,2%
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Resto

Contratos
benef RG de
Total
con contratos (no benef.
estimulos RG)
Técnicas 3,8% 18,3% 17,8%
Contables,  administr vy
. 2,2% 5,2% 5,1%
oficina
Servicios restauracion,
personales, proteccion 'y 23,7% 22,7% 22,7%
vendedores
Ocup cualificadas en el sector
0,7% 0,3% 0,4%
agricola, ganadero, forestal
Ocup artesanas y cualif ind.
. 5,3% 5,5% 5,4%
manuf'y la construccion
Operarios instalaciones vy
o 4,0% 6,4% 6,3%
maquinaria y montadores
Ocupaciones elementales 60,2% 41,4% 42,1%
Total 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia a partir del cruce de bases de datos procedentes del SIPSS y SISPE.

2.2 Analisis de la contratacion desde la perspectiva de las personas contratadas

Respecto a los resultados del analisis desde la perspectiva de las personas contratadas, esos contratos

corresponden a 6.225 personas contratadas con estimulos al empleo beneficiarias de RG.

Su peso respecto al total de las personas contratadas en el periodo analizado es el 4,8%. Es decir, esa

proporcion es algo superior cuando se trata de las personas contratadas como unidad de referencia.

Una vez dimensionado ese peso, se ha caracterizado a las personas objeto de estudio (personas

beneficiarias de RG con estimulos) y se ha comparado sus principales caracteristicas con las del resto
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de personas contratadas en el periodo estudiado. De esta forma, se confirma la existencia de algunas

diferencias entre ambos grupos.

En el caso de la variable sexo, la distribucién no resulta divergente ya que los porcentajes son
similares en ambos casos. Cabe sefalar que la proporciéon de hombres con contratos en el grupo
analizado alcanza el 55,5% de las personas con contratos estimulados frente al 44,5% de mujeres.

Estos porcentajes son similares a los del conjunto de la contratacion.

En cuanto a la edad, en este caso si que se aprecian algunas diferencias. En el grupo de personas
beneficiarias de RG con contratos estimulados son dos los principales intervalos en los que se da esa
contratacion, el de 35 a 44 anos con el 33,2% y el de 45 a 54 con el 23,8%. Tal y como se ha explicado,
existen algunas diferencias resefables con el resto de las personas contratadas. El peso de los
intervalos de menor edad, 16-24 afios y 25-34 afios, resulta inferior en el caso de las personas con
contratos estimulados, un 13,8% y 21,6% frente al 19,8% y 29,1%, respectivamente. Logicamente en
este hecho incide de nuevo la propia morfologia del colectivo analizado, en donde la presencia de
personas de 35 a 54 afios es superior. Aun asi, resulta oportuno conocer esas distribuciones para
conformar una radiografia del colectivo de estudio. Por ultimo, la presencia de personas de 55 a mas

afios es similar en ambos casos y suponen alrededor del 7%.

Un elemento de especial relevancia es la nacionalidad. Como en el caso de las anteriores variables,
la propia caracterizacion del colectivo de personas beneficiarias de RG en el que la proporcion de

personas con nacionalidad extranjera alcanza alrededor del 30% influye en esas diferencias.

En este caso, las personas con nacionalidad extranjera en el grupo de beneficiarias de RG con
estimulos suponen el 31,3% mientras que en el resto de contratacion el porcentaje se reduce hasta el
16,8%. Por tanto, las personas con nacionalidad espafiola representan en el primer grupo el 68,7%
frente al 83,2% en el resto de las personas con contratos. Esas diferencias entre los pesos de la
poblacion extranjera deriva del colectivo de personas con nacionalidad extracomunitaria, ya que la

proporcion de personas extranjeras de la UE es similar, aproximadamente un 6%.

En cuanto a los principales paises del colectivo de personas extranjeras, destaca Marruecos con el
35,7% de las personas extranjeras beneficiarias de RG con estimulos al empleo. El resto de paises
representan porcentajes significativamente menores. En cuanto al resto de personas extranjeras con
contratos en el periodo, Marruecos supone el 20,2% y Rumania, segundo pais en importancia, el

15,8%, algo mas de 8 puntos por encima del peso que supone esta nacionalidad en el primer grupo.

El destacado peso del colectivo magrebi en el conjunto de la poblacién beneficiaria de RG con
contratos en el periodo, aproximadamente un 13%, y debido a la persistente segregacion ocupacional

y sectorial del empleo por origen, influye en la caracterizacion de la propia contratacion. Uno de los
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mas evidentes, ya se ha destacado, es el significativo peso del sector primario. Recordemos que casi
un 14% de los contratos con estimulos provienen del sector agricola mientras que en el resto de la

contratacion su peso es del alrededor del 5%.

Por ultimo, cabe afiadir otro elemento diferenciador que resulta clave, el nivel de estudios. En este
caso conviene advertir que en el transcurso del proceso de fusion y explotacion de los datos se
detectaron algunos desajustes en la forma de registro de esta variable en el registro de contratos. Asi,
el peso de la categoria sin estudios parece que esta algo sobrerrepresentada. Sea como fuere, a pesar
de que se deben tomar los datos con cierta cautela y asumiendo el posible sesgo, los resultados son
tan divergentes en las dos categorias de los extremos, hasta primera etapa de secundaria y estudios
universitarios, que se han incorporado al documento a pesar de las posibles discordancias que en todo

caso no resultan importantes segun el propio Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE).

Seglin los datos obtenidos, un 77,3% de las personas beneficiarias de RG que han tenido algiin
contrato estimulado cuentan con un nivel de estudios que no supera la primera etapa de secundaria.
El porcentaje en el resto de personas contratadas se reduce hasta el 53,2%. La otra gran diferencia se
encuentra en el peso de los estudios universitarios, un escaso 2% en el primer grupo frente al 17,6%

en el caso del resto de personas contratadas.

Para corroborar en cierta forma si efectivamente se dan esas notables diferencias se ha recurrido al
cruce con las bases de datos de las personas demandantes de empleo, bases en las que la informacion
relativa al nivel de estudios parece recogerse de manera mas ajustada. Pues bien, segun la informacion
resultante de ese cruce podemos sefialar que el peso de las categorias de estudios basicos o
elementales en el colectivo de personas beneficiarias de RG resulta también significativo. Segun esos
datos, de nuevo aproximadamente el 80% de estas personas no tienen un nivel de estudios superior a
la primera etapa de secundaria. En definitiva, podemos decir que en la mayoria de los casos (ocho de
cada diez), el nivel de estudios de las personas beneficiarias de RG con contratos no es superior a la
primera etapa de secundaria, circunstancia que influye légicamente en las propias caracteristicas de
la contratacion. Hay que insistir en que la formacion en todas sus vertientes sigue siendo un elemento

transcendental en su relacion con el empleo y su calidad.

Por otra parte, de manera complementaria a este andlisis cuantitativo cabe afiadir que de las
entrevistas a personas beneficiarias de RG con contratos estimulados efectivamente se desprende un
discurso que confirma la mayor dificultad de retornar a una vida laboral continuada, estable y de
cierta calidad. Esta circunstancia, segun las propias personas perceptoras de RG, estd influenciada
por una serie de variables como el escaso nivel de estudios, las cargas familiares o la condicion de

inmigrante, en especial en el colectivo musulmén.
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Personas benef de RG con estimulos Resto personas Tota
al empleo contratadas 1
Hombre 55,5% 54,1% 5/4’1
0
Sexo Mujer 44,5% 45,9% 21/5 9
0
Total 100% 100% 300
%
De 16 a 24 afios 13,8% 19,8% 3/9’5
0
De 25 a 34 afios 21,6% 29,1% 02/8’8
0
De 35 a 44 afios 33,2% 26,1% 02/6’4
0
Edad
De 45 a 54 afios 23,8% 17,9% 3/8’2
0
De 55 a 64 afios 7,6% 7,0% Z/’l
0
Total 100% 100% 300
%
Espafiola 68.,7% 83,2% §/2’5
0
Extranjera 31,3% 16,8% 3/7’5
0
Nacionalidad Comunitaria 6,3% 6,4% 06/’4
0
Extracomunitaria 25,0% 10,3% 3/1 o1
0
Total 100% 100% 300
%
Marruecos 35,7% 20,2% 02/1’5
0
Rumania 7,6% 15,8% 3/5 0
0
Argelia 6,1% 3,2% 3’5
%
Bulgaria 5,6% 8,1% 3/,9
Principales nacionalidades extranjeras °
(% respecto al total de pob. extranjera) 8.0
Portugal 5,5% 8,3% o,
%
Ecuador 4,8% 6,1% 06’0
%
Lo 1,3
Nigeria 4,7% 1,0% %
Colombia 3,5% 4,1% f,l/’l
0
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Personas benef de RG con estimulos Resto personas Tota

al empleo contratadas 1
Senegal 2,8% 2,0% 02’1
%
. 1,9
Brasil 2,6% 1,8% %

. 1,9
Ucrania 2,1% 1,9% %
Subtotal 81,0% 72,5% 3/3 2

0
Hasta primera etapa de 773% 5300, 54,4
secundaria ” > %
Bachillerato 13,8% 16,6% (}/6’4
0
FP Grado Medio 4,9% 7,1% Z/’O
0
Nivel de estudios que figura en el tltimo registro
del contrato 54
FP Grado Superior 1,9% 5,5% ‘V,
0
Ensenanzas universitarias ~ 2,0% 17,6% (}/6’8
0
Total 100% 100% 100

%

Tabla 2 Caracterizacion de las personas beneficiarias de RG con contratos estimulados y del resto

de personas contratadas

Fuente: Elaboracion propia a partir del cruce de bases de datos procedentes del SIPSS y SISPE.

Una vez caracterizados y comparados ambos grupos de personas contratadas en el periodo, se

analizan las situaciones y transiciones desde la perspectiva de la contratacion de esas personas.

2.3 Transiciones laborales de las personas contratadas

En cuanto a las transiciones propiamente dichas se ha elaborado un analisis agregado en el que se ha
tratado de comparar los posibles cambios o las diversas situaciones de ambos grupos (perceptoras de

RG con contratos y resto de personas contratadas no perceptoras).

Antes de presentar los resultados conviene tener en cuenta que en el caso del primer grupo se trata de
personas beneficiarias de RG, es decir, personas en situaciones de mayor vulnerabilidad, en
situaciones mas adversas y con menor grado de empleabilidad. Por tanto, esa comparativa debe tener

presente de nuevo esa circunstancia.
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Del andlisis se puede destacar lo siguiente. En primer lugar, teniendo en cuenta el tipo de contrato,
temporal o indefinido, se han generado dos posibles situaciones. La primera, recoge varias
casuisticas. Estas son: los contratos temporales en el caso en el que se ha dado un unico contrato, las
transiciones entre contratos temporales, es decir, en el caso de varios contratos el paso de un contrato
temporal a otro temporal y, por ultimo, el paso de la contratacion indefinida a la temporal. Estas tres

situaciones se agrupan en la categoria denominada contratos temporales o transiciones negativas.

La segunda categoria es la conformada por los contratos indefinidos en los casos en los que
unicamente se registra un contrato, los cambios o transiciones entre contratos indefinidos y el cambio

de la contratacion temporal a la indefinida.

El resultado de este andlisis confirma que desde el punto de vista de las situaciones y transiciones, el
peso de la primera categoria, es decir, que cuando solo se registra un contrato y este es temporal o
cuando se dan varios y el ultimo registro es también un contrato temporal, es superior en el caso de
las personas beneficiarias de RG con estimulos que en el resto de personas contratadas en el periodo.
Ese porcentaje es del 93,6% mientras que en el segundo grupo es del 82,8%. Por tanto, en sentido
contrario, teniendo en cuenta las situaciones més favorables, en el colectivo de personas beneficiarias
de RG con contratos estimulados esa situacion o transicion positiva alcanza al 6,4% frente al 17,2%

en el caso del resto de personas contratadas.

La desagregacion de las tres posibles situaciones desfavorables en el grupo de analisis es la siguiente:
Un 38,8% de las personas han tenido un solo contrato temporal, un 52,5% han tenido varios contratos
pero la transicion entre el primer contrato y el tltimo ha seguido siendo temporal y el restante 2,2%
lo protagonizan las personas con varios contratos que han pasado de tener un contrato indefinido a

uno temporal.

En el caso del resto de personas contratadas, el 17,2% de las personas con contratos que han tenido
situaciones mas favorables esta conformado aproximadamente por un 12% de personas que han
tenido un Unico contrato indefinido y un 5% que han pasado de tener un contrato temporal a uno
indefinido, siendo residual el caso de varios de la concurrencia de varios contratos indefinidos por

persona.
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Figura 3 Transiciones laborales de las personas contratadas segun tipologia de contrato durante el

periodo analizado.
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Fuente: Elaboracion propia a partir del cruce de bases de datos procedentes del SIPSS y SISPE. Afio
2017.

Aplicando la metodologia de agregacion de casuisticas se ha elaborado el mismo analisis teniendo en

cuenta el tipo de jornada.

En este caso, los resultados también evidencian que, en el caso de las jornadas completas o la
transicion a las mismas, el peso es inferior en el caso de las personas beneficiarias de RG con
estimulos al empleo. En este caso, teniendo en cuenta las transiciones o situaciones positivas, los
contratos unicos de jornada completa, el mantenimiento de este tipo de jornada cuando se dan varios
contratos o la transicion de la jornada parcial a la completa supone el 60% en el grupo objeto de

analisis mientras que en el resto de personas contratadas el peso de estas situaciones es de casi el
70%.

Figura 4 Transiciones laborales de las personas contratadas segun tipo de jornada durante el
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Fuente: Elaboracion propia a partir del cruce de bases de datos procedentes del SIPSS y SISPE. Afio
2017.
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También se ha incorporado al anélisis la variable ocupacion. En este caso, las casuisticas que
conforman la categoria menos favorable son las siguientes. En el caso de que se haya registrado un
solo contrato que la ocupacion de este sea elemental. Por otra parte, si se han dado varios contratos
que se haya producido un descenso del nivel ocupacional. Como ejemplo mas recurrente de esas
transiciones descendentes es logicamente el del paso de ocupaciones cualificadas (agregadas) a

ocupaciones elementales.

La otra categoria, positiva o ascendente, estd conformada por los contratos unicos cuya ocupacion es
de direccion o gerencia, ocupaciones técnicas y ocupaciones cualificadas, es decir, todas salvo las
elementales. A ello se le afiaden los posibles cambios o mantenimiento de esas ocupaciones

cualificadas o técnicas.

En este caso, como era de esperar dado el tipo de contratacién en ambos grupos, los resultados reflejan
una divergencia todavia mas importante que la producida teniendo en cuenta el tipo de contrato o la

jornada estipulada en el contrato.

De esta forma, casi el 63% de las personas con estimulos al empleo beneficiarias de RG o han tenido
un Unico contrato con una ocupacion elemental o en el caso de tener varios, el tltimo registro ha sido
un empleo con ese tipo de ocupacion. Como decimos, el porcentaje dista considerablemente del

correspondiente al resto de personas contratadas ya que este se reduce hasta el 35,7%.

De todas formas, en términos positivos no es desdefiable, teniendo en cuenta que se trata del colectivo
de personas beneficiarias de RG, que casi cuatro de cada diez cuenten en tltimo término con contratos

cualificados.

Figura 5 Transiciones laborales de las personas contratadas segun ocupacion durante el periodo

analizado.
70%
® 62.9%

60%

50%

40% 37,1% 35,7% 37,0%

30%

20%

10%

0% .
Contratos con estimulos de las Resto personas contratadas Total
personas benef de RG

= Transiciones ascedentes o ocupacion cualif (direcc. técnica o cualif)
1 Transiciones descendentes o cualif elemental

Fuente: Elaboracion propia a partir del cruce de bases de datos procedentes del SIPSS y SISPE. Afio
2017.
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Por ultimo, tomando como referencia las situaciones o transiciones positivas, el analisis concluye con
una comparativa de aquellos perfiles en los que las situaciones mas positivas resultan mas recurrentes.
Es decir, se desagrega la informacion para conocer qué personas dentro de esas casuisticas mas

positivas presentan unos mejores porcentajes o situaciones mas favorables.

De esta forma, en cuanto a la variable sexo y teniendo en cuenta que el 6,4% de las personas
beneficiarias de RG con contratos estimulados han contado con un contrato indefinido o que su tltimo
registro del contrato, teniendo varios, ha sido de esa tipologia, el porcentaje en el caso de las mujeres

es del 10,1% frente al 3,5% en el caso de los hombres.

Por lo tanto, cuando se trata de situaciones o transiciones hacia la contratacion indefinida en el caso
de las personas analizadas con estimulos al empleo, las mujeres tienen unos resultados mas positivos.
De todas formas, no conviene olvidar que la mayor parte de ellas sigue contando unicamente con

contratos temporales.

En cuanto a las situaciones segun el tipo de jornada, como era de suponer, las diferencias son notables.
Mientras que un 40,2% de las mujeres cuentan con contratos a jornada completa en el caso de los

hombres el porcentaje se eleva al 75,8%.

Por su parte, en el caso de las ocupaciones de los contratos, en este caso de las situaciones o
transiciones mas positivas, son las mujeres las que en términos relativos presentan unos porcentajes
mas favorables. Asi, cuando las ocupaciones son cualificadas o técnicas, cuando se mantienen ese
tipo de ocupaciones o se transita hacia ellas desde una ocupacion elemental, esas situaciones o
cambios se dan en el 42,6% de las mujeres mientras que en los hombres el porcentaje se reduce hasta

el 32,7%.

En cuanto a la edad, podemos destacar varios hechos. Respecto al tipo de contrato, conforme aumenta
la edad la mejora o situacion favorable tiende a descender aunque hay que decir que las diferencias

no resultan significativas.

Si son mas llamativas en el caso de la jornada laboral. Conforme aumenta la edad el peso o presencia
de la jornada completa aumenta. Si la media es de un 60%, en el caso de los jovenes alcanza el 48,4%
mientras que para las personas mayores de 55 afios el porcentaje se eleva hasta el 67,8%. Se trata de
un dato positivo teniendo en cuenta la relacion del tiempo de trabajo con las cotizaciones para el
computo de la jubilacion, més determinantes conforme se aproxima la edad de jubilacion. Sin
embargo, en cuanto al peso de las ocupaciones cualificadas se produce un orden descendente respecto
a la edad. A mayor edad, la proporcion de contratos finales con ocupaciones cualificadas (direccion-
gerencia, técnicas o las denominadas propiamente cualificadas) se reducen. En este caso el porcentaje

pasa de un 37,1% de media al 30,3% cuando se trata de personas de 55 y més anos.
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Respecto a la nacionalidad, teniendo en cuenta esas mejores situaciones o transiciones ascendentes,
en el tnico aspecto en el que la poblacion extranjera tiene unos porcentajes mas favorables que la
poblacion con nacionalidad espafiola es en el caso del peso de los contratos a jornada completa, un
67,8% frente al 56,4%. En el resto, es decir, teniendo en cuenta los contratos indefinidos y los
contratos cualificados, las situaciones o transiciones positivas o ascendentes se dan en mayor medida
entre la poblacion de nacionalidad espafiola. En el caso de la contratacion indefinida las diferencias
son reducidas, sin embargo, cuando se trata de la ocupacion, las diferencias resultan notables.
Mientras que un 41,5% de la poblacion estudiada con estimulos al empleo de nacionalidad espafiola
tiene como ultimo contrato uno con una ocupacion superior a la elemental, en el caso de la poblacion

extranjera el porcentaje desciende hasta el 27,4%.

En cuanto al nivel de estudios, cabe destacar que mientras que no parece que se produzca una clara
incidencia en el caso de las situaciones o transiciones positivas respecto a los contratos indefinidos y
las jornadas completas, la relacion entre nivel de estudios y ocupacion del contrato es 16gicamente
mayor. Asi, en el caso de las personas con niveles de estudios hasta primera etapa de secundaria el
porcentaje de contratos finales en ocupaciones cualificadas o técnicas es del 31,6% frente al 66,1%

cuando son estudios de FP de Grado Superior y del 59,5% en el caso de estudios universitarios.
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Tabla 3 Transiciones ascendentes o positivas de las personas beneficiarias de RG con estimulos al

empleo por tipo de contrato, jornada y ocupacion. Porcentaje horizontal (especifico de cada grupo).

Un contrato Un contrato con
indefinido o Un contrato a ocupacion
transiciones jornada (direccion, técnica o
positivas* completa** cualificada)***
Hombre 3,5% 75,8% 32,7%
Sexo
Mujer 10,1% 40,2% 42,6%
De 16 a 24 anos 7,2% 48,4% 46,5%
De 25 a 34 afos 7.2% 56,7% 40,1%
Edad De 35 a 44 anos 6,5% 62,2% 35,6%
De 45 a 54 anos 5,5% 64,0% 33,2%
De 55 a 64 anos 5,3% 67,8% 30,3%
Espatfiola 6,8% 56,4% 41,5%
Extranjera 5,5% 67,8% 27,4%
Nacionalidad
Comunitaria 7,7% 62,1% 29,4%
Extracomunitaria 5,0% 69,2% 26,9%
Hasta primera etapa secundaria  6,5% 61,6% 31,6%
Nivel de Bachiller 6,3% 53,0% 53.,4%
estudios
registrado en FP Grado Medio 5,9% 59,0% 58,3%
la
contratacion  FP Grado Superior 4,1% 56,2% 66,1%
Universitarios 7,1% 54,0% 59,5%
Total 6,4% 60,0% 37,1%

Fuente: Elaboracion propia a partir del cruce de bases de datos procedentes del SIPSS y SISPE. Afio
2017. Nota: * Contrato indefinido o transiciones positivas (mantienen la estabilidad del contrato o
consiguen un contrato indefinido); ** Contrato a jornada completa (la mantienen o transicion a
jornada completa); *** Contrato con ocupacion (direccion, técnica o cualificada), mantienen un

contrato cualificado (direccion, técnica o cualificada) o transicidon ascendente.
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3. Conclusiones

El analisis que ha servido de soporte para la evaluacion de los estimulos al empleo en el marco de la
denominada Renta Garantizada de Navarra elaborada por parte del Observatorio de la Realidad Social
de Navarra ha permitido, por una parte, dimensionar la proporcion de personas beneficiarias de RG
en edad laboral que ha tenido algiin contrato en el periodo analizado, afo 2017. Segtn estos datos,
aproximadamente tres de cada diez personas beneficiarias de RG han accedido al empleo. Este
porcentaje desmonta la percepcion del imaginario ciudadano en cuanto a la nula o escasa
incorporacion laboral del colectivo beneficiario. Ademas, la proporcion resulta mas destacada si se
considera el menor grado de empleabilidad del colectivo beneficiario de esta renta. Se ha demostrado,
por ejemplo, que el menor nivel de estudios y el desempleo de muy larga duracion, més de dos afios
en paro, tienen un especial protagonismo entre las personas perceptoras de RG. Se trata de elementos

que rebajan de manera significativa la empleabilidad.

La otra cuestion destacada es que la precariedad laboral es incluso mayor en el caso del colectivo de
personas beneficiarias de RG que en el mejor de los casos ha podido contar con un empleo. De esta
forma, la hiper-precariedad laboral no solo es foco de vulnerabilidad y pobreza sino que impide la
salida del sistema de rentas minimas ya que el acceso al empleo, en una parte importante de los casos,
no garantiza por si mismo un minimo nivel de bienestar. Ademas, en relacion con ello, la precariedad
laboral provoca una menor cobertura por desempleo en las etapas de paro, mas frecuentes y duraderas
en este colectivo. De esta forma, la RG también estd sirviendo de herramienta propia de

amortiguacion ante la insuficiencia y limitacion del sistema estatal de cobertura por desempleo.
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Resumen: B-MINCOME es un proyecto piloto del Ayuntamiento de Barcelona de lucha contra la
pobreza y la exclusion en zonas desfavorecidas de la ciudad. Para ello combina dos politicas, una de
pasiva (una renta minima o Soporte Municipal de Inclusion) y cuatro politicas activas de inclusion
socio-laboral. El proyecto, con una duracion de 24 meses (de octubre de 2017 a octubre de 2019))
cuenta con la participacion de 1.000 hogares de la zona, divididos en 11 grupos diferentes, de acuerdo
al grupo de tratamiento asignado (con o sin politica activa asociada) y a la modalidad del Apoyo
Municipal de Inclusion que reciban (condicionado o no condicionado, con limitaciébn o sin
limitacion). El objetivo del proyecto es testear la eficiencia (adecuacion de medios presupuestarios y
administrativos a los fines establecidos) y la eficacia (capacidad de reduccién de la pobreza) de estas
cuatro modalidades de prestacion y de las cuatro politicas activas para reducir las tasas de pobreza y
de exclusion de estas zonas de la ciudad.

Palabras clave: Renta Minima, politica social, pobreza, prueba piloto, evaluacion.

1. Introduccion: un dilema en las politicas municipales

El sentido de la inversion publica a nivel municipal (igual que en cualquier nivel de gobierno)
depende, en ultima instancia, de decisiones politicas. Sin entrar a valorar la naturaleza ideologica de
dichas decisiones, cabe advertir que cualquier medida que implique gasto presupuestario debe
priorizar unas partidas sobre otras. ;Qué hacemos, pues, para mejorar nuestras ciudades?
(Priorizamos la inversion en el territorio (infraestructuras, transporte, urbanizacion, iluminacion,
seguridad ciudadana, equipamientos de proximidad, escuelas y bibliotecas)? Sin embargo, si lo que
se persigue no es tanto mejorar los barrios sino, de forma directa, la situacion de la poblacién, ;no
seria mas logico priorizar entonces las partidas que promuevan la educacion, la insercion laboral, vy,

en definitiva, lo que algunos llaman el “capital humano™?.

Independientemente de la via por la que se opte, la inversion publica a nivel municipal estd condenada
a enfrentar un doble dilema: si se invierte en el territorio, se puede tender a generar procesos de
revalorzacion territorial que no hagan sino redundar en las dinamicas de encarecimiento y
gentrificacion de los barrios que, a la larga, centrifugan aquella poblacion, a cuya calidad de vida
debia contribuir la inversion municipal. Si por el contrario invertimos en medidas de fomento del
capital humano, se puede acabar generando un escenario en el cual, aquellas personas mas
beneficiadas por dicha inversion publica, opten por marcharse de sus barrios en busca de zonas
economicamente mas adecuadas a su nueva situacion. En definitiva, politicas todas ellas bien

intencionadas que acaban por generar externalidades o efectos adversos no esperados.
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2. Romper el dilema: el proyecto piloto B-MINCOME

El proyecto B-MINCOME! representa una apuesta para enfrentar dicho dilema, puesto que busca
fortalecer la lucha contra la pobreza y la exclusion social apostando por una doble via de inversion.
Por un lado, una via directa sobre las personas beneficiarias del programa y, por el otro, de forma
indirecta sobre los miembros de sus hogares y del sus territorios de residencia. El proyecto piloto B-
MINCOME es pues un proyecto de lucha contra la pobreza y la exclusion que busca empoderar a las
personas y fomentar su autonomia para hacer posible la salida de las situaciones de pobreza y
exclusion, superando la l6gica del asistencialismo y dinamizando zonas con especiales dificultades.
El piloto se aplica sobre una de las zonas econdmicamente mas desfavorecida de la ciudad de
Barcelona, el Eje Besos, que comprende 10 de los barrios de los distritos de Nou Barris, Sant Andreu

y Sant Marti:

A continuacién, se muestra un mapa con la distribucion de la renta neta del hogar distribuida por

distritos y barrios, en que se muestra la renta de los 10 barrios integrados en el proyecto piloto:

!'El acrénimo se inspira en el proyecto piloto MINCOME, realizado en Dauphin, Manitoba, Canada a finales de 1970.

45



Ldla por hogar
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[ ] (31.700 - 33.500]

| (33.500 - 39 .500]
I (25500 - 59.000)

I (59.000 - 93.100]

El proyecto esté dirigido por el Area de Derechos Sociales del Ayuntamiento de Barcelona dentro de
un consorcio de seis entidades e instituciones mas: Ivalua-Institut Catala d’Avaluacio de Politiques
Publiques, Novact, IGOP-UAB, The Young Foundation, ICTA-UAB y Data Management Group de
la UPC. Su presupuesto global es de cerca de 17 millones de euros, de los que 5 los aporta la Unién
Europea a través del programa Urban Innovative Actions y cerca de 5 el mismo Ayuntamiento de

Barcelona.

En el proyecto participan de forma directa cerca de 1.000 personas de hogares de esta zona que
indirectamente suman cerca de 3.800 personas, de los cuales, un 55% son mujeres, un 40% tienen menos

de 15 afios y 38% son de origen autdctono. B-Mincome combina dos grandes politicas sociales:

a) Una politica activa que, a su vez, se divide en cuatro grandes programas de inclusion social y
laboral:

1. un programa para 150 participantes de formacién y ocupacion en proyectos de interés
colectivo. Su duracién es de 4 meses para la parte formativa inicial, mas 12 meses de
contrato laboral, mas un mes adicional de formacién final. Los sueldos y los posibles
subsidios de desempleo resultado de las correspondientes cotizaciones, cuentan
eventualmente como ingresos del hogar para calcular el importe de SMI. Los proyectos
ocupacionales se han disefiado de acuerdo a temas de interés social y por ello han sido

co-disefiados por entidades sociales del territorio.
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2. un programa de formacion y fomento de la emprendedoria social en proyectos de
economia social, solidaria y cooperativa, mediante el cual 100 personas participantes
reciben formacion, asesoramiento y acompafiamiento durante dos afios para fomentar
entre ellos la creacion de proyectos de emprendedoria colectiva dentro el &mbito de la
economia social y solidaria. En su defecto, estd contemplado que las personas que no
deseen proyectos de esta naturaleza, puedan realizar unas breves estancias de
colaboracion con entidades de la ESS del territorio que deberan brindarles la formacion
adecuada y experiencial en el ambito de la ESS.

3. un programa de ayudas a la reforma de los hogares para poner habitaciones en alquiler,
para el cual, los 24 participantes del mismo deben ser propietario de su hogar y disponer
de al menos una habitacion disponible de 10m2. Las ayudas recibidas para la reforma
del hogar o de las habitaciones no computan para realizar el calculo del SMI, pero si los
posibles rendimientos obtenidos por el alquiler de las habitaciones.

4. un programa de participaciéon comunitaria mediante el cual 276 personas de los hogares
participantes se vincularan con proyectos o iniciativas de interés colectivo que tengan
la capacidad de potenciar sus habilidades individuales y colectivas en el si de las
relaciones sociales, la ocupabilidad, la coordinaciéon y ejecucion de proyectos
colectivos, la toma de decisiones, la toma de responsabilidad social o la contribucion al
bien colectivo de los barrios, por ejemplo.

b) Una politica pasiva en la forma de transferencia de una renta minima (denominada Soporte
Municipal de Inclusion o SMI) complementaria y subsidiaria otras ayudas o prestaciones
publicas. El célculo del SMI se realiza de acuerdo al nimero de miembros del hogar, la suma
de todos sus ingresos y descontando los gastos basicos asociados al hogar (alquiler, hipoteca,
etc.). A continuacion, se muestra cuales son los umbrales establecidos a garantizar empleados

para realizar dicho calculo:

Cantidad de NECESIDADES BASICAS | 402,6 € mensuales para la 1* persona adulta

(sin vivienda) incluido coste de servicios
basicos (energia y agua). 148 € mensuales para cada persona adicional

260 € mensuales para la 1? persona adulta

Cantidad de las NECESIDADES DE

VIVIENDA 110 € mensuales para al segundo miembro

40 € mensuales para cada miembro adicional
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A continuacion, y en base a estos umbrales establecidos, se expone un cuadro con un ejemplo del
calculo y cantidad de SMI resultante para una familia de cuatro miembros (dos adultos y dos

menores), con ingresos totales de 900 euros y gastos basicos y de hogar de 700 euros mensuales:

. Gastos de las necesidades del hogar
Miembros Ingresos
Necesidades basicas Necesidades de vivienda

Padre/Madre 900 € 402,6 € 260 €

gastos mensuales de
Padre/Madre 0€ 148 € 110 € vivienda: alquilar del
Hijo/a (16 afos) 0€ 148 € 40 € piso y gestos de

. escalera
Hijo/a (12 afios) 0€ 148 € 40 €
846,6 € 450 € 700 €
Total 900 € | 846,6 € (necesidades basicas) + 450 € (valor minimo de las
necesidades de vivienda) = 1.296,6 €
Total SMI 1.296,6 € (total gestos de las necesidades del hogar) - 900 € (ingresos totales
del hogar) = 396,6 € mensuales*

En conjunto, se espera que la combinacion de la politica activa con la pasiva dote a los participantes
de aquellos recursos econdmicos y formativos o no tangibles necesarios para que sean las mismas
personas beneficiarias las que, a medio o largo plazo, tengan la capacidad para mejorar su situacion

de forma auténoma y de forma menos dependiente de los programas y ayudas de proteccion social.

Como los pilotos que simultdneamente se estan implementando en Finlandia, Utrecht, o planeandose
en Glasgow, B-Mincome tiende una duracion de 24 meses (de octubre de 2017 a octubre de 2019).
Serd a partir de noviembre de 2019 cuando se podran evaluar sus efectos, tanto en su eficacia en

reducir las tasas de pobreza y exclusion, como la eficiencia en su coste.

Adicionalmente, y complementario a la politica pasiva de transferencia de renta en la forma del SMI,
cabe afnadir que desde el mes de septiembre de 2018 y hasta la finalizacion de proyecto hasta un 25%
de la ayuda monetaria mensual se canjea en REC, la nueva moneda ciudadana desarrollada en el
marco del proyecto. El REC so6lo es valido en los comercios de proximidad (quedan excluidas, pues,
las grandes superficies y las cadenas comerciales), y su objetivo es revitalizar el tejido comercial y
economico de los barrios participantes, contribuyendo asi a mejorar su nivel de ocupacion y de

actividad comercial y en la calle.

El REC representa asi un intento para hacer de la ayuda econdmica directa a los participantes (SMI)
una herramienta de potenciacion directa de los barrios donde se aplica el proyecto e indirecta, del

resto de sus habitantes.
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3. Disefio experimental

En cuanto a la metodologia y disefio, B-Mincome es un proyecto complejo. De un conjunto de 4.300
hogares que cumplian los requisitos para ser elegibles (residencia en los barrios, dos afnos de
empadronamiento en la ciudad, umbral de renta maximo, ser usuarios de servicios sociales, etc.) se

inscribieron 2.400, de los que 1.000 fueron seleccionados de forma aleatoria y estratificada.

Del sorteo realizado en noviembre de 2017 resultaron once grupos de tratamiento a los cuales se
aplican distintas modalidades de soporte economico o SMI que replican las restricciones mas usuales
de las rentas minimas existentes a nivel nacional ¢ internacional (condicionales, incondicionales,

limitadas y no limitadas).

De este modo se cred, por un lado, un grupo de 450 hogares que perciben un SMI que oscila entre
100 y 1.600 euros mensuales (en funcidén de su tamafio, gastos e ingresos) y que estan exentos de
participar en cualquier otra actividad dentro del programa. A su vez, estos hogares se dividen entre
los que perciben la renta de modo limitado (los ingresos adicionales que puedan conseguir reducen
la ayuda en la misma cantidad) y los que lo hacen de un modo no limitado (los ingresos adicionales

no afectan la cantidad de renta o SMI).

Por el otro lado, el segundo grupo lo forman 550 hogares que también perciben este SMI y que ademas
participan de una de las cuatro politicas activas de inclusion (formacidon y ocupacion en proyectos de
interés social; fomento de la economia social, solidaria y cooperativa; ayudas a hogares propietarios
para alquilar habitaciones no ocupadas; y participacion no retribuida en proyectos de interés socio-

comunitario) asignadas de forma aleatoria mediante el sorteo.

Cada uno de los cuatro grupos de hogares participantes —uno por politica— se divide internamente
entre aquellos que lo hacen de modo condicionado (estan obligados a participar para percibir el SMI)

y los que lo hacen de modo no condicionado (la participacion no es obligatoria).

A su vez, 1.000 personas escogidas también mediante el sorteo conforman el grupo de control. A
estos no se les asigna ninguna politica ni perciben ninguna renta, son el grupo que, mostrando las
mismas caracteristicas sociodemograficas, servira para poder comparar el resultado de los once

grupos de tratamiento.

A continuacién, se muestra un cuadro con la representacion grafica de los distintos grupos de

tratamiento y las distintas modalidades de las politicas:

49



2.000 FAMILIAS

e

No limitada 250

i Foma‘cﬁn‘yongpadsmso {Neam o7
L Economia Socal 100

- Partcpadon Comuntara 276 —|

Limitada 200
Condicionada 75

—
Condicionada 12
No condcorada 12
No imitada 138
Limitada 138

Grupo Contral 1.000

7 Limitada vs.
' | No limitada
(No Condicionada)f

Condicionada vs.
| No condicionada
(No limitada)

- Limitada vs.
- No limitada
(No Condicionada)

Mediante esta integracion de politicas, se pretende arrojar algo de luz sobre aquellos paquetes y

modalidades de politicas (condicionada, no condicionada, limitada y no limitada) que mejor

funcionen a sus receptores, no s6lo para mejorar su situacion actual, sino sobre todo para dotarles de

los recursos que les posicionen en una mejor situacion para poder forjar sus propias estrategias de

mejora de su situacion socio-econdémica a medio y largo plazo.

A continuacion, se muestra una representacion grafica de las caracteristicas de la mayoria de politicas

de prestaciones monetarias, todas ellas integradas y testeadas a través del proyecto piloto B-

MINCOME:

“MIADA NoL[MlTADA ................ >
LIMITADA Y CONDICIONAL NO LIMITADA Y CONDICIONAL
F
= Programas condicionales RGI
o actuales Renta Minima Garantizada
"E’ (Rentas minimas (Pais Vasco)
como la RAl y otras prestaciones)

8
o
2 LIMITADA Y NO CONDICIONAL NO LIMITADA Y CONDICIONAL
=
g RGC Renta Basica Universal e
a Renta Garantida de mm incondicional (Alaska)
= (Catalunya)
(o]
(o)
2y

....................... Lan’ADANoL[M]TADA>

4. Politicas activas e innovacion

<

CONDICIONAL

NO OCNDICIONAL

El proyecto B-Mincome invierte de forma directa no solo en aquellas personas participantes, sino

indirectamente en sus hogares y, por extension, en el conjunto de sus comunidades y barrios. Esto es
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uno de los elementos que el programa UIA de la UE valoré mas positivamente de la candidatura del
B-MINCOME, esto es, la puesta en marcha de un paquete de medidas innovadoras que, a la luz de
los resultados de su evaluacion, nos aportaran datos informativos para el disefio de mejores politicas

sociales integrales en entornos urbanos.

Alba Cecilia, una de las participantes en la politica de fomento de la economia social, solidaria y

cooperativa, expresaba en rueda de prensa el pasado 29 de mayo que:

el hecho, no solo de recibir una renta mensual sino sobre todo de participar en esta politica
publica, me ha brindado la oportunidad de conocer de primera mano la mayoria de
equipamientos publicos y comunitarios de mi barrio para, de este modo, decidir como y donde

es mds conveniente empezar mi proyecto cooperativo de servicios al hogar.
Rkia Larfa, a quien se le asignd la politica de participacion comunitaria, manifestd que:

el programa me estd permitiendo descubrir y entrar en contacto con varias de las redes de
personas y entidades que vertebran la vida asociativa de mi barrio y que esto me estd aportado
una gran cantidad de informacion, contactos y recursos para que tanto yo como mis hijos

puedan desenvolverse y disponer de mas oportunidades en nuestra zona de residencia.

Lo mismo ocurre con la politica de formacion y ocupacion, implementada por el Consorci d’Educacid
de Barcelona y Barcelona Activa, respectivamente. Mediante el trabajo previo con entidades del
territorio, se definieron cudles debian ser las lineas de actuacion (cuidado a personas mayores,
sostenibilidad y mantenimiento del espacio, alimentacion y bienestar, etc.) de acuerdo a las cuales se
crearon 150 planes ocupaciones de 12 meses de duracion. En resumen, la co-creacion y la co-
participacion con los agentes del territorio, asi como la integracion de varias Areas y organismos del

Ayuntamiento, son un rasgo distintivo de este programa.

5. Hipotesis y resultados esperados

(Qué queremos evaluar? De modo general, los datos y estudios preliminares muestran una mejora
del bienestar, una mayor proximidad a los vinculos comunitarios, una voluntad de formacion, asi
como un interés para mitigar la dependencia de ayudas publicas. Sin embargo, hasta diciembre de

2019 no dispondremos de resultados concluyentes.

El objetivo de la evaluacion del proyecto piloto B-MINCOME es generar datos para tomar mejores
decisiones en politicas municipales para hacer la inversion publica mas eficiente y eficaz. La

evaluacion, pues, esta directamente enfocada a testear el funcionamiento y el impacto de estas cuatro
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modalidades de prestacion (condicionada, no condicionada, limitada y no limitada) en la reduccion

de la pobreza y la exclusion social.

De forma muy genérica pueden apuntarse 5 grandes ambitos en los que se evaluara el proyecto:

1.

El impacto en la inclusién socio-laboral, emprendimiento, formacién, estabilidad en la

vivienda, seguridad econémica, etc.

Determinar la eficacia de las distintas modalidades de SMI y de las 4 politicas activas en la

reduccion de la pobreza y la desigualdad.

Determinar qué modalidad de SMI (condicionada, no condicionada, limitada y no limitada)

es mas eficiente en reducir la pobreza.
Determinar cudles son los colectivos que mas pueden beneficiarse del SMI.

Determinar el impacto en los costes administrativos y burocraticos.

6. Limites y desafios

De forma muy genérica, tanto el disefio como la implementacioén de este proyecto piloto acarrean

ciertos desafios o limitaciones que cabe tener en cuanta. A continuacion, se muestran solo 6 de ellos

sin animo de ser exhaustivos:

1.

2.

La complejidad de la arquitectura del proyecto y la burocracia para los participantes.

La capacidad o no del proyecto B-MINCOME en cubrir las limitaciones entre las prestaciones

espaflolas y catalanas (RAI y RGC).

El re-célculo cada trimestral del SMI y el tratamiento de los datos administrativos (y el

impacto en ellos de la economia sumergida e irregular).

La interaccion con otras politicas y su integracion con otros proyectos o programas de

asistencia social a nivel municipal.

Efectos e impactos de la asignacion aleatoria de las modalidades y los grupos de tratamiento
en un contexto heterogéneo y complejo.

El apoyo politico, mediético y ciudadano a un programa de este tipo.
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Mesa 1.2

POLITICAS DE EMPLEO EN MERCADOS HIPER-FLEXIBILIZADOS.
UNA SOLUCION LABORAL A LA PRECARIZACION O UN PALIATIVO
DE LA POLITICA SOCIAL PARA LOS EXCLUIDOS DEL MODO DE
PRODUCCION INFORMAL?

COORDINADORES:
Antonio Martinez Lopez (UGR) antmart@ugr.es
Pablo Sanz de Miguel (NOTUS-ASR; UAB) Pablo.Sanz.DeMiguel@uab.cat

PRESENTACION

Los cambios en la racionalidad las politicas de empleo desencadenados a raiz de la crisis del modelo
de produccion y crecimiento fordista han suscitado un amplio interés, encontrandose un considerable
volumen de publicaciones en el contexto europeo y espafiol que se han aproximado a esta
problematica de forma tedrica y empirica. El interés por esta tematica se remonta, fundamentalmente,
a la década de los 80, periodo en el cual el desempleo masivo que se instaura en la mayoria de los
paises europeos propicia las primeras reformas del mercado laboral, inspiradas en la flexibilidad.

Concepto ampliamente discutido y revisado (Hyman, 1994, Pollert, 1994; Bilbao, 1999).

Desde la década de los 90 se constata la emergencia de debates en torno a nuevos enfoques o modelos
de intervencion en el mercado laboral destinados a hacer frente a diversos problemas y desafios.
Desafios vinculados al avance de un modo de produccion informacional o basado en el conocimiento
(Jessop, 2002; Castell, 1997), y sus consecuencias en términos de desajuste formativo de la mano de
obra; o las crecientes dificultades de las politicas sociales y de empleo para integrar a un perfil de
poblacion en riesgo de exclusion social que puede trabajar, pero dificilmente encuentra empleo. Entre
las distintas alternativas objeto de discusion emerge un enfoque, la activacion, que adquiere un
protagonismo esencial, en parte como consecuencia de la europeizacion de las politicas de empleo
(Martinez Lopez, 2011; Sanz de Miguel, 2016; Serrano, 2007; etc.). Enfoque que, pese a su caracter
impreciso, se expresa como receta universal frente a los problemas actuales. La activacion describe
una caracteristica quiza no universal, pero si comun a diversos procesos de reforma emprendidos en
las ultimas décadas, que redefine la relacion entre la proteccion social y el empleo, con vistas a
incrementar la participacion de las personas en el mercado de trabajo (Barbier, 2004). Estas reformas
han afectado a distintos campos de la proteccion social, si bien su principal foco de actuacion han
sido los programas de prestaciones por desempleo contributivo y asistencial. Estos programas se han
visto sujetos a reestructuraciones diversas que han tendido, en lineas generales aunque con distinta

intensidad y cierta variacion entre los paises europeos, a: reducir la cuantia de las
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prestaciones; limitar las condiciones de acceso; introducir incentivos al trabajo, a partir de la
aplicacion de controles sobre la busqueda activa de empleo; e incentivar que las personas receptoras
de prestaciones participen en diversos programas de Politicas Activas de Empleo (PAE), bien para
ampliar su formacion, bien para mejorar sus perspectivas y oportunidades de entrar en empleos
mediante el acompafiamiento en la busqueda de trabajo. Sorprendentemente, la crisis iniciada en
2008 no ha dado lugar a grandes innovaciones en el ambito de las politicas de empleo, observandose
asi que las instituciones europeas y los gobiernos de los estados miembros han persistido en el
desarrollo de propuestas y reformas que se inspiran en los mismos principios, si bien poniéndose un
mayor énfasis en la priorizacion de determinados colectivos, como lo jovenes parados, que son
delimitados través de nuevos indicadores (Ninis) que también se han visto sujetos a discusiones y
criticas (Serracant y Melendres, 2012). En este caso, se observan ademads nuevas estrategias, como la

garantia juvenil.

Espana ha constituido y constituye un interesante caso de estudio dado el comparativamente elevado
impacto que, en términos de desempleo, tienen las crisis econdmicas que desde los 80 han acontecido.
En este caso, las reformas de la regulacion laboral y las politicas de empleo se han sucedido, con
resultados siempre discutibles. Asi, el mercado laboral se ha flexibilizado progresivamente desde los
80 sin que se consigan alcanzar los objetivos de creacion de empleo deseables, y a costa de un notable
incremento de la precariedad en el empleo (Prieto et al 2009; Caprile y Sanz de Miguel, 2016). Por
otra parte, se ha buscado, especialmente en los ultimos anos, aumentar el vinculo entre las
prestaciones por desempleo y asistenciales y las PAE, pero en un contexto de reduccion presupuestara
y limitacion de los fondos dedicados a estas politicas (Lope y Alos, 2013; Lope, 2015). Junto con
esto, encontramos la concrecion, a través de las reformas de 2011 (Real Decreto-ley 3/2011)y 2014
(Real Decreto-ley 8/2014), de lo que pretende ser un nuevo modelo de PAE, que promueve: la
armonizacion de servicios en el territorio mediante un catdlogo comun; un modelo de atencién
personalizada en base a la elaboracion de itinerarios individuales de empleo; y un nuevo sistema de
gobernanza cuya financiacion, ejecucion, control y evaluacion estan orientados hacia la consecucion
de determinados objetivos, cuyo seguimiento debe determinar el reparto de fondos entre las
Comunidades Auténomas (CCAA), aspecto que genera importantes interrogantes en cuanto su
ejecucion efectiva, asi como con relacion a sus posibles efectos términos de eficiencia y equidad.
Finalmente, podria mencionarse el poco conocido impacto de las reformas emprendidas en diversas
CCAA en torno las comunmente denominadas Rentas Minimas de Insercién, concebidas como

programas asistenciales dirigidos a personas en riego de exclusion.

Estas reformas a las que se ha hecho mencion deben analizarse con relacion a los cambios que han

tenido lugar en la gobernanza europea de la politica de empleo, previamente articulada a través de la
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Estrategia Europea de Empleo (EEE). El Semestre Europeo ha ampliado el campo de la vigilancia
mas alld del control de la deuda publica y el déficit fiscal, incluyendo los desequilibrios
macroecondémicos como elementos susceptibles de acarrear sanciones econdmicas. Las politicas
sociales y de empleo, que son competencia exclusiva de los estados, se han mantenido tedricamente
al margen de este proceso. De este modo, las recomendaciones en este campo siguen sin ser
legalmente vinculantes y no existen mecanismos sancionadores para favorecer la convergencia. A
pesar de esto, se ha evidenciado cierta colonizacion de la Estrategia Europea de Empleo (EEE) por
parte de la nueva gobernanza econdmica, en el contexto del semestre europeo. Ciertos autores
cuestionan incluso que las directrices de empleo puedan seguir considerandose representativas de un
modelo de regulacion “soft” que carece de instrumentos sancionadores (Erne, 2015). Estas tendencias
coexisten actualmente con discusiones en torno al contenido politico generado en el propio Semestre
Europeo. Tras la integracion de las directrices de empleo con las econdomicas se constatd, de manera
generalizada, cierta subordinacion del contenido y objetivos de las primeras respecto a las segundas
(Mailand, 2008; Zeitling). Los primeros afios del Semestre Europeo parecerian haber reforzado ese
proceso (Degryse, 2012). No obstante, la evolucion del Semestre Europeo y la creacion de nuevos
espacios de discusion entre departamentos politicos diversos, gobiernos y, especialmente, agentes
sociales, ha favorecido para algunos autores, cierto viraje social, apuntando una tendencia hacia la
“socializacion del Semestre Europeo” (Zeitlin y Vanhercke, 2017). Tendencia que se observa en el
mayor énfasis otorgado a los objetivos sociales en las prioridades de la UE y los CSR, asi como en el
nuevo papel reforzado que poseen actores vinculados a las politicas sociales y de empleo a nivel
europeo y los agentes sociales a nivel nacional (Zeitlin y Vanhercke, 2017). La concrecion de estos
cambios y su influencia en la politica de empleo de Espafia es por tanto otro d&mbito de interés y

discusion.

Tal viraje social desde el ambito estructurador europeo nos refirmaria en una de las hip6tesis centrales
que late en el propio espiritu de esta mesa: que la preeminencia de un discurso neoliberal en economia
ha colonizado el enfoque europeo hacia la cuestion social y la cohesion que hasta hace poco tiempo
eran pilares ideoldgicos y practicos sobre los que descansaba la sociedad salarial (Castel, 1997). La
Europa Social cuyo eco nominativo incluso ha dejado de sonar ya en los discursos de los grandes
partidos politicos europeos, se plante6 como sefia de identidad en el atisbado proceso de construir un
espacio politico y social més alld de un gran mercado impulsor de la globalizacion del capital
financiero, que parece ser hoy el resultado de este reciente proceso de estructuracion de los marcos

civilizatorios occidentales.

La nueva ideologia neoliberalizadora de los capitales y de las personas ha dejado ya, como hemos

sefialado al principio, su impronta en el modo de desarrollo informacional que impera en paises como
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Espana y resto del sur de Europa, generando Estados de Bienestar social raquiticos donde se vuelve
a una socializacion ciudadana casi mas propia de sistemas politicos de redistribucion graciable que
de estados sociales de derecho, tal y como se auto reclaman, como bien explica Alonso Benito, Prieto
y muchos otros, cuando aluden a la posibilidad de una ciudadania restringida por razones econémicas
de facto. En este contexto, las PAEs han sido utilizadas en Espana de forma latente cuando no
explicita, como sustitutivas de politicas de empleo y politicas sociales propiamente dichas,
implementadas con la capacidad de promover la inclusion social efectiva y la integracion en el
mercado laboral de los colectivos mas perjudicados por la crisis econdmica y financiera que ain
vivimos. El papel de las PAE, plantea por tanto serios interrogantes sobre la calidad de nuestros

mecanismos institucionales de asignacion laboral y de redistribucion del producto econdémico.

En definitiva, creemos que nos encontramos en un momento civilizatorio europeo y global donde se
estd poniendo a prueba la capacidad real de abandonar al exclusivo concepto de “mercado” la
formacion del lazo social y la solidaridad necesarias para mantener los aspectos esenciales sobre los

que ha reposado el progreso material y moral de la humanidad en el proceso de modernizacion.

Nuestra sociedad ha sufrido, mas que las del norte de Europa, los envites de la crisis econdmica sobre
tejidos laborales ya precarizados con anterioridad y con presencia de colectivos confinados
permanentemente a la misma: mujeres, jovenes, inmigrantes, trabajadores de edad avanzada

procedentes de deslocalizaciones productivas, etc.

Asi, resta por dar cuenta, y eso es algo que solicitamos a nuestros colegas a nivel nacional, de la
posible utilidad o inutilidad que han tenido las PAEs como politicas sociales que de forma latente han
sido utilizadas como sustitutivas y paliativas de una genuina politica de integracion social, en el marco
de nuestros Estados del Bienestar. Politicas éstas que ya fueron evaluadas desde hace una década al
menos, y valoradas como insuficientes y negativas para la consecucion de una mayor igualdad social,
por autores fundamentales para comprender tales medidas, como Serge Paugam, Duncan Gallie

o Jean Claude Barbier.
A continuacion, se sintetizan unas propuestas de temas para las comunicaciones:

o Estrategias de flexibilizacion laboral y efectos en las condiciones de trabajo y empleo en

Espafia o paises europeos.

o Principios y logicas de la activacion de la prestacion por desempleo en Espafia. Atencion a las

logicas de activacion matizadas en las distintas CCAA.

e Nuevos modelos de PAEs en Espafia y andlisis sobre el concepto de “Itinerarios

Personalizados de Insercion” en colectivos marginados: mujeres con bajas cualificaciones,

56



jovenes sin acreditaciones académicas, inmigrantes sin cualificacion, parados de larga

duracion y mayores provenientes de deslocalizaciones industriales.
Activacion de los jovenes: becas y garantia juvenil.

Reformas autondmicas de las Rentas Minimas de Insercion.

Impacto e influencia del Semestre Europeo en la politica de empleo espafiola (;Socializacion del

Semestre Europeo?).

4* SESION DE LOS GRUPOS DE TRABAJO

Viernes 5 de octubre de 12:30 a 14:00 horas.

Edificio Pignatelli — Aula 2

Ponencias:

Fernandez Rodriguez, Carlos J.; Ibafiez Rojo, Rafael y Martinez Lucio, Miguel. “’Un analisis
del cambio de modelo en las relaciones industriales: el caso de la industria en Espaiia’’.
Moreno-Colom, Sara; Borras, Vicent; Trinidad, Albert y Alcaraz, Nuria. “’La empleabilidad
de l@s jovenes en el territorio: dime donde vives y te diré de qué trabajas’’.

Pozo Cuevas, Federico. “’Yo también he estado al otro lado de la mesa. Profesionales de los
servicios publicos de empleo ante los dilemas de la activacion laboral’’.

Caballero; Marc; Caprile, Maria; Gonzalez, Elvira; Homs, Oriol y Serra, Joan Antoni. “’Los
colectivos con especiales dificultades de acceso al empleo, jcomo actuar con ellos? Una
aproximacion desde la escala local y regional .

Raspanti, Dario. “’Labour market intermediation in Italy and Spain: how local public
employment services deal with firms needs’’.

Belén Garcia-Palma, Maria; Sanchez-Mora Molina, Maria Isabel y Garcia Escribano, Juan
José. “’Desarrollo de las Politicas Activas de Empleo en Esparia: antecedentes y marco

’

cultural desde el andlisis del discurso politico’’.

Comunicaciones:

Carretero, Carlota. “’El género del emprendimiento y la ciudadania de mercado’’.
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Mesa 1.3
EL DESAFiO DE ADAPTAR LAS POLITICAS DE INCLUSION ACTIVA A
LAS NUEVAS REALIDADES DEL MERCADO DE TRABAJO EN LOS
PAISES DEL SUR DE EUROPA

COORDINADORES:

Nerea Zugasti Mutilva (UPNA) nerea.zugasti(@unavarra.es

Laureano Martinez (UPNA) laureano.martinez(@unavarra.es

PRESENTACION

Las nuevas realidades del mercado de trabajo, en particular la extension de las formas de empleo
precario, plantean nuevas problemadticas que sin duda suponen un reto para el desarrollo de las
politicas de inclusion, especialmente en el contexto de los paises del sur de Europa. Estos han
conjugado en los ultimos afios unas altas tasas de desempleo, en muchos casos estructurales, con

dindmicas de extension del empleo precario.

En este contexto, desde el marco comunitario, se ha impulsado el concepto de “inclusion activa”,
basado en la combinacion eficaz de tres pilares: i) la garantia de ingresos, ii) servicios publicos de
calidad en materia de sanidad, educacion y servicios sociales y iii) programas que permitan el “retorno
al empleo” o apoyos a una formacion profesional u ocupacional. En lo que refiere especificamente al
ultimo punto, diversos informes han puesto de manifiesto que la implementacion de las medidas de
inclusion activa en Espaiia, al igual que otros paises del sur de Europa, muestra un inadecuado disefio
de las medidas de activacion en funcion de la distancia del mercado de trabajo de los individuos, es
decir, ponen en juego formas de activacion que no siempre tienen en cuenta las caracteristicas de las
personas demandantes. Ante esta realidad, diversas estrategias de “innovacion social” han sido
puestas en marcha, como un intento de solventar los problemas que presentan las medidas de
inclusiéon socio-laboral en Espafia y otros paises de sur europeo. Nos estamos refiriendo a
experiencias de integracion horizontal de servicio sociales y de empleo; gestion de casos; empleo con

apoyo de mentoria; fomento de la economia social o microfinanzas, entre otras.

A partir de esas tematicas, la mesa pretende constituirse como un espacio para la reflexion sobre la
capacidad de adaptacion de las politicas de inclusion, en particular las referidas a la formacion y al
empleo, a las nuevas realidades del mercado de trabajo, analizado ademas experiencias innovadoras

de inclusion orientadas a la integracion en el ambito social y laboral.

La mesa de trabajo se organizara agrupando las propuestas en torno a los ejes tematicos abordados.

Una vez presentadas la totalidad de las ponencias, se abrird un turno de preguntas y comentarios.
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Se esperan aportaciones tanto de contenido tedrico como las que provengan de resultados de estudios
empiricos. Sin comportar caracter excluyente, desde la coordinacién del panel se proponen tres
grandes tipos de trabajos: en primer lugar, se hace necesario reflexionar sobre las nuevas
problematicas vinculadas a las transformaciones del mercado de trabajo, entendiéndolas como un reto
para el replanteamiento de las politicas de inclusion. En segundo lugar, serdn bienvenidas
comunicaciones sobre la capacidad de adaptacion y respuesta de dichas politicas a las realidades de
los empleos precarios y a las personas que vivencian situaciones de intermitencia entre el desempleo
y empleos de baja calidad. En tercer lugar, se recogeran experiencias exitosas de inclusion orientadas

a la integracion en el ambito social y laboral.

2* SESION DE LOS GRUPOS DE TRABAJO
Jueves 4 de octubre de 16:05 a 17:45 horas.
Edificio Pignatelli — Aula 3

Ponencias:

e Gutiérrez, Rodolfo y Tejero, Aroa. ’ ;Trabajar ya no basta? Empleo y riesgo de pobreza en
el sur de Europa’’.

e Carbonero, Domingo y Raya, Esther. “’El modelo de inclusion de la Comunidad Autonoma
de La Rioja: Trayectoria de las politicas de inclusion’’.

e Larrion Kortabarria, Belén; Leturia Arrazola, Francisco Javier; Zalakain Herndndez, Joseba y
Zabaleta Alvarez, Nekane. 'Elkar-EKIN LANEAN Estrategia De Empleabilidad E Inclusién
Sociolaboral De Gipuzkoa 2018-2022"".

e Carretero Garcia, Carlota y Castillo Patton, Andy Eric. “’El emprendimiento en disputa:

(in)visibilizacion del género en la ética de la empleabilidad’’.
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Ponencia presentada en la 2” Sesion de los grupos de trabajo del Panel 1

QEPSEOlg RED ESPANOLA

z t
el D= POLITICA SOCIAL &P

Politicas sociales ante horizontes de incertidumbre y
desigualdad

Zaragoza, 4y 5 de Octubre de 2018

ESTRATEGIA DE EMPLEABILIDAD E INCLUSION
SOCIOLABORAL DE GIPUZKOA 2018-2022

Larrion Kortabarria Belén
Diputacion Foral de Gipuzkoa, blarrion@gipuzkoa.eus

Leturia Arrazola, Francisco Javier
Diputacion Foral de Gipuzkoa, fleturia@gipuzkoa.cus

Zalakain Hernandez, Joseba
SIIS Centro de Documentacion y estudios, jzalakain(@siis.net

Zabaleta Alvarez, Nekane
SIIS Centro de Documentacion y estudios, nzabaleta(@siis.net

Trabajo presentado a la Mesa de trabajo 1.3 ‘El desafio de adaptar las politicas de inclusion

activa a las nuevas realidades del mercado de trabajo en los paises del sur de Europa’

Primer borrador

No reproducir de forma total o parcial sin el consentimiento del autor/es
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Resumen:

Diputacion Foral de Gipuzkoa, teniendo en cuenta la actual situacion del Territorio Historico de
Gipuzkoa en cuanto a empleabilidad, con un 8,43% de tasa de paro y un 49,5% de las personas
demandantes de empleo paradas de larga duracidn, esta trabajando en el desarrollo de una estrategia
de empleabilidad e inclusion sociolaboral para el periodo 2018-2022. Pretende sea una estrategia
integrada de productividad, reactivacion econdmica, empleo y politicas sociales para mejorar la

cohesion social.

La diputacion foral de gipuzkoa busca liderar dicha estrategia y para ello se apoya en el laboratorio
de desarrollo territorial donde mediante un modelo de gobernanza colaborativo los actores ptblicos
principales actuan en la busqueda de férmulas de colaboracion. En dicho desarrollo el enfoque de
comarca cobra un protagonismo primordial. La apuesta, por tanto es desde un enfoque transversal y

mediante el establecimiento de redes colaborativas.

El objetivo principal es avanzar en la cohesion econdomica y social de Gipuzkoa, favoreciendo la
inclusion de personas en situacion o riesgo de exclusion social, elementos clave de la estrategia para

la empleabilidad:

- La generacion de oportunidades de empleo.
- Laintermediacion entre oportunidades y demanda de empleo.

- Laadecuacion de la demanda de empleo.

Dicha estrategia se basa en los principios de lucha contra la desigualdad, orientacion al desarrollo
econdémico y social, y orientacion a la sostenibilidad econdmica, social y medioambiental. Para ello,
adopta un enfoque integrador que tiene en cuenta tanto a las personas que se encuentran en situacion

de exclusion, como aquellas con empleo pero en situacion de precariedad.

Palabras clave (maximo de 5): Empleabilidad, servicios sociales, inclusion sociolaboral, demanda

de empleo, oportunidades de empleo

1. Introduccion

La Diputacion Foral de Gipuzkoa (DFG) ante la actual situacion laboral en Gipuzkoa con una tasa
del desempleo de un 8,4%, lo que implica que unas 60.500 personas se encuentran en situacion de
desempleo, y un indice gini de desigualdad social de 25,3, ha querido desarrollar una estrategia
integrada de productividad, reactivacion econdmica, empleo y politicas sociales para mejorar la

cohesion social de personas.
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2. Marco normativo

A continuacion, se sefialan las referencias normativas que de una u otra forma deben ser tenidas en

cuenta a la hora de desplegar esta estrategia para la empleabilidad en gipuzkoa.

Ley 18/2008 de garantia de ingresos y para la inclusion social

Establece un modelo de doble garantia de derechos (a las prestaciones y a la inclusion socio laboral)

y de activacion en el ambito del empleo y la inclusion para la comunidad auténoma de Euskadi.

Igualmente, establece que desde las nuevas politicas activas de empleo se deberia dar prioridad a los

colectivos que presentan mayores dificultades de acceso al mercado laboral, tales como:

e Jovenes, con especial atencion a aquellos con déficit de formacion.
e Mayores de 45 anos.

e Personas con discapacidad y personas en paro de larga duracion.

e Mujeres.

e Personas en situacion de riesgo y/o exclusion social.

e Receptores de RGL.

En este nuevo marco competencial, el Servicio vasco de empleo, en adelante Lanbide, realiza
convocatorias para que las entidades del tercer sector puedan funcionar como entidades colaboradoras
para atender a las personas que se encuentran en las situaciones antes indicadas e incluso alguna otra
casuistica especifica. Pero el perfil de dichas personas requiere de una mejora en la regularidad, la
permanencia y la cobertura de sus necesidades reales en cuanto a acompanamiento, formaciéon en

competencias, insercion etc. especialmente de aquellas personas mas alejadas del empleo.

Del mismo modo, es importante sefialar que la presion de la demanda de personas en desempleo pero
no en exclusion, sobre el sistema de empleo asi como sobre el educativo en las EPAs , Educacién
para adultos, etc., dificulta el acceso de dichos usuarios a recursos normalizados en estos ambitos
impidiendo o dificultando la salida del entorno y del sistema de insercion de servicios sociales, lo que

supone un riesgo para el sistema y los objetivos de normalizacion e insercion.

Ambas situaciones han llevado a que Lanbide no pueda desarrollar en su totalidad las medidas para

el fomento del empleo en los colectivos en situacion de exclusion.
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Ley 4/2011, de 24 de noviembre, de modificacion de la Ley para la Garantia de Ingresos y para

la Inclusion Social

Mediante esta nueva ley se modifica el ejercicio competencial de la ley 18/2008, permitiendo que se
dé traslado a Lanbide, de las competencias en materia de activacion laboral relacionadas con la
tramitacion y resolucion de las prestaciones econdémicas (renta de garantia de ingresos y prestacion
complementaria de vivienda), asi como la elaboracidon, propuesta, negociacion, suscripcion y

seguimiento de los convenios de inclusion.

Este cambio competencial buscaba reforzar la confluencia de las competencias de tramitacion de las
prestaciones economicas de derecho y de las competencias de disefio y aplicacion de los convenios
de inclusion en Lanbide de modo que reforzara la asociacion directa entre ambos elementos, la
prestacion y el convenio de inclusion, configurdndose éste como un instrumento orientado a la

inclusién activa.

Real-Decreto -ley 3/2011, de 18 de febrero, de medidas urgentes para la mejora de la

empleabilidad y la reforma de las politicas activas de empleo

Dicho decreto en el apartado 2 del articulo 19 establece lo siguiente: “Cuando ello sea necesario, los
servicios publicos de empleo valoraran la necesidad de coordinacion con los Servicios Sociales de

Base para dar una mejor atencion a estas personas.”

Basandose en este punto, y la situacion antes indicada de Lanbide asi como los Servicios Sociales de
Base, el Departamento de Politicas Sociales de la Diputacion Foral de Gipuzkoa, actualmente
desarrolla diversos programas de insercion socio-laboral, con el objetivo de cubrir el campo no

abordado de la insercion laboral en personas en situacion de exclusion social.

Ley 12/2008, de S de diciembre, de Servicios Sociales

Dicha ley establece concretamente qué servicios les corresponde proveer a los servicios sociales
forales y municipales y al Gobierno Vasco, aspecto que viene concretado en el articulo 22, "Catalogo
de Prestaciones y Servicios del Sistema Vasco de Servicios Sociales". Dentro del desarrollo de dicho
articulo se especifican en el punto 2.2.3 los servicios o centros de dia forales para atender necesidades

de inclusion social.

El objetivo de dichos programas y servicios de insercion socio-laboral especificados en el punto 2.2.3
es atender a personas entre 18 y 64 afios, en situacion de exclusion social, pero pudiendo ser personas

de muy diversos perfiles, estando todos ellos en riesgo o en situacion de exclusion social.
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Las intervenciones llevadas a cabo con dichas personas, en los programas de insercion sociolaboral,
tienen un componente social muy marcado, pero igualmente requieren del desarrollo de abordajes
conjuntos y coordinados con los diferentes departamentos y entidades que a su vez estan trabajando

con ellos en otras lineas, para de este modo lograr intervenciones mas eficaces, efectivas y eficientes.

Ley 3/2016, de 7 de abril, para la inclusion de determinadas clausulas sociales en la contratacion

publica

Mediante dicha ley se establece que las administraciones publicas podran introducir en sus pliegos
clausulas administrativas particulares en las que se indiquen requerimientos de caracter social como
la obligacion de dar trabajo a personas desempleadas de larga duracion, la organizacion a cargo del
contratista de actividades de formacion para personas jovenes y desempleadas, la adopcion de
medidas de promocion de la igualdad de género o de medidas de integraciéon de las personas
inmigrantes, la obligacion de contratar para la ejecucion del contrato a un niimero de personas con

discapacidad superior al legalmente establecido, y otros andlogos (Art. 1).

Esta ley permite que las administraciones desarrollen una politica de intervencion social, a través de

las contrataciones que la propia entidad promueva.

Norma Foral 11/2014, de 29 de octubre, de incorporacion de clausulas contractuales relativas

a la compra publica socialmente responsable en la contratacion del sector publico foral

Esta ley rige la posibilidad de incorporar en los pliegos de contratacion clausulas de carécter social.
Las clausulas a incorporar en los procedimientos de contratacion tendran por objeto la promocion del
empleo de personas con dificultades para el acceso al mercado de trabajo, combatir el paro, facilitar
la insercidn socio laboral de personas en situacion o riesgo de exclusion social, garantizar el respeto
a los derechos laborales basicos, la promocion de la calidad en el empleo, la promocion de la
seguridad y salud laboral. La proteccion del medioambiente, la promocion de sistemas de produccion
respetuosos con el entorno, la garantia de los derechos lingiiisticos de la ciudadania y el impulso de

la igualdad efectiva de mujeres y hombres (Art. 2).

3. Contexto de la estrategia

Desde la Union Europea, tal y como se recoge en las conclusiones del Consejo tituladas "La lucha
contra la pobreza y la exclusion social: un enfoque integrado", (adoptadas por el Consejo de Empleo,

Politica Social, Sanidad y Consumidores, en su sesion n° 3474 celebrada el 16 de junio de 2016), se
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considera que son necesarias soluciones y planteamientos innovadores de inclusion activa, que
combinen el apoyo adecuado a los ingresos, el acceso a servicios de calidad y mercados laborales
integradores, al tiempo que garanticen la igualdad de oportunidades para hombres y mujeres, para de
este modo luchar contra la pobreza y la exclusion social de manera eficaz. Siendo este planteamiento

aun mas relevante en un contexto de restricciones en materia de sostenibilidad fiscal.

En el mismo documento se anima a los estados miembros a que conozcan el valor de aplicar un
enfoque integrado y redoblen sus esfuerzos para prevenir y luchar contra la pobreza y la exclusion
social y, de este modo, cumplir sus respectivos objetivos nacionales en materia de pobreza y exclusion

social (siempre teniendo en consideracion sus situaciones especificas).

Del mismo modo, dentro de las actuaciones que a nivel europeo se estan llevando a cabo, es necesario
destacar el trabajo que est4 realizando el Pilar Europeo de Derechos Sociales (promovido por la
Comision Europea). Desde el pilar se busca aportar un marco de referencia para la consecucion de la
divergencia y partir del derecho social europeo para defender los derechos sociales de los ciudadanos
trabajando en el logro de la igualdad de oportunidades y acceso al mercado de trabajo, condiciones
de trabajo justas e inclusion y proteccion social. Para ello ha establecido 20 principios y derechos
esenciales destinados a fomentar mercados de trabajo y sistemas de proteccion social equitativos y
que funcionen correctamente, estando algunos de ellos relacionados directamente con el
planteamiento que se esté realizando, ya que abordan el apoyo activo para el empleo, las prestaciones
de desempleo, la renta minima, el empleo seguro y adaptable... El cumplimiento de los deberes y
derechos establecidos por el pilar, es responsabilidad conjunta de los estados miembros, las
instituciones de la UE, los interlocutores sociales y otras entidades que puedan estar interesadas. Por
otra parte, y como referencia, el objetivo de la Estrategia Europa 2020 es alcanzar una tasa de empleo

total de 20 a 64 afos de al menos el 75% en la UE para 2020.

En Euskadi, en la linea con los planteamientos europeos, se estd trabajando en el desarrollo de un
enfoque multidimensional de los procesos de inclusion y exclusion. En esta linea se esta trabajando
actualmente en la Estrategia Vasca De Empleo 2020, el Programa Marco Por El Empleo y La
Reactivacion Economica y el actual Plan Estratégico de Empleo 2017-2020, en fase de trabajo y
contraste. Este ultimo Plan estratégico de empleo concreta las directrices de la Estrategia Vasca de
Empleo 2020 con una perspectiva amplia del empleo que articula aspectos de las dimensiones de
trabajo, educacion y promocioén econdmica, y estableciendo 11 lineas concretas de actuacion
centradas en la prevencion y el abordaje de las situaciones de exclusion social, desde la perspectiva

del empleo.

El diagndstico del IV Plan Vasco de Inclusion Activa estableci6 sus principios de actuacion sobre los

siguientes elementos conceptuales, normativos y/u organizativos:
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e La concepcién multidimensional de los procesos de exclusion e inclusion.

e La garantia del doble derecho.

e La diferencia entre pobreza y exclusion social.

e El método de la inclusion activa.

e FEl plan liderado por Empleo y Asuntos Sociales pero cuya responsabilidad es de todos los
sistemas.

e Elacceso universal y la normalidad en la atencién a las personas

Y tras la evaluacion llevada a cabo se ha determinado la necesidad de articulacion en base a tres ejes

principales:

e Medidas relacionadas con politicas de garantia de ingresos y de inclusion laboral.

e Medidas sectoriales a desarrollar en el ambito de los servicios sociales, la salud, la vivienda, la
educacion u otros.

e Medidas relacionadas con la articulacion interinstitucional de las politicas de inclusion, con
especial atencion al impulso politico y el seguimiento del plan, la mejora de la coordinacion
intersectorial y el desarrollo de herramientas técnicas y profesionales que permitan generar un

modelo comun y compartido de intervencion.

Y todo esto teniendo en consideracion, tal y como se ha mencionado anteriormente, que la Ley de
Garantia de Ingresos e Inclusion reconoce el doble derecho de las personas (derecho a las prestaciones

y derecho a la inclusion sociolaboral).

Es también necesario destacar que en mayo de 2017 el Departamento de Empleo y Politicas Sociales
del Gobierno Vasco realizé una serie de propuestas para la modificacion de la normativa que regula
la Renta de Garantia de Ingresos con el objeto de preservar y mejorar dicho modelo. Dentro de las
propuestas realizadas varias iban orientadas a la empleabilidad e incidiendo en la necesidad de
realizar modificaciones tendentes a la mejora y racionalizacion del sistema de estimulos al empleo,
modificaciones tendentes a promover la implicacion de la empresa ordinaria en la generacion de
oportunidades de empleo para las personas perceptores de la RGI y/o en situacion de desempleo de
larga duracion y modificaciones tendentes a la materializacion del derecho a la inclusion laboral y a

la generacion de oportunidades de empleo a los perceptores con mayores necesidades.

En lo que concierne al Territorio Histérico de Gipuzkoa, son diversas las reflexiones que se estan
llevando a cabo sobre a la estrategia a abordar en cuanto a la activacion del empleo y las necesidades

de las personas en situacion de exclusion.
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Entre dichas reflexiones podemos encontrar la llevada a cabo por las Juntas Generales de Gipuzkoa,
que recogen en su ponencia sobre "Desarrollo econdmico: impulso a la economia y el empleo" un
analisis exhaustivo de la realidad econdmica actual. Entre las lineas estratégicas establecidas a partir
de las conclusiones de dicho documento, destacan la relevancia de los servicios publicos y sociales,
y la importancia de las personas y los colectivos que necesitan un apoyo especial para su activacion
e incorporacion al empleo e inclusion social. Hacen especial énfasis en colectivos como los menores
de 30 afios y las mujeres, las personas que han agotado las prestaciones por desempleo, etc. Y plantean
la necesidad de medidas activas y preventivas con la realizacion de itinerarios de insercion

individualizados para la busqueda activa de empleo.

Igualmente, en la Ponencia sobre "Las necesidades de las personas empobrecidas y los recursos que
se les debe ofrecer" ademas de delimitar las situaciones de pobreza y exclusion y recoger un analisis
de situacion, se propone situar la lucha contra la pobreza y la exclusion en el centro de las actuaciones
de las diferentes administraciones y en las prioridades de la agenda politica a través de toda una serie
de medidas. Entre ellas se subraya la prevencion facilitando la integracion laboral de las personas
mas desfavorecidas y el apoyo a la red de ayuda que ofrece el tercer sector y la iniciativa social, asi

como la promocidn de servicios y medidas de insercion socio laboral.

Por su parte, la Diputacion Foral de Gipuzkoa, tal y como se sefiala a continuacion muestra su interés
por impulsar el desarrollo de politicas de activacion del empleo y lucha contra la pobreza y la

exclusion a través de una filosofia de trabajo conjunto entre diferentes:

1. Plan Estratégico de Gestiéon 2015-2019 de la Diputacidén Foral de Gipuzkoa

Dicho plan recoge en su objetivo n° 44 el "incentivar la participacion del Tercer Sector como socio

estratégico en la produccion de bienestar y cohesion social y en la creacion de empleo blanco".

Como lineas de actuacion cita:

Impulso a la generacion de oportunidades de empleo como medio de integracion social para las

personas con discapacidad y aquellas en situacion o en riesgo de exclusion.

e Promocion de proyectos para la cohesion e inclusion social, generacion de valores colectivos y
deteccion de problematicas sociales de manera prematura.

e Fomento de la innovacién en el desarrollo de programas de accion social y de nuevas férmulas
de organizacion del voluntariado.

e Aprobacion de un plan plurianual para la construccion, renovacidon y modernizacion los recursos

sociales de las entidades del Tercer Sector.
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e Reflexion con el Tercer Sector para ahondar en la eficiencia del sistema y la sostenibilidad de los

servicios sociales.

2. Programa de la Diputacion Foral de Gipuzkoa  Etorkizuna Eraikiz.” “Construyendo el futuro”

Este programa tiene por objeto fortalecer la capacidad de Gipuzkoa para hacer frente a sus retos de
futuro, en ese sentido y en el marco de este programa se ha querido impulsar mediante una linea de
ayudas subvencionales “Proyectos para promover procesos de formacion-empleo en el ambito

comarcal con el colectivo de personas adultas en situaciones de riesgo y exclusion social.”

3. Plan de Gestidn del Departamento de Politicas Sociales 2017

El Departamento de Politicas Sociales de la DFG tiene como misién cumplir con la responsabilidad
publica de garantizar los derechos de la ciudadania, dentro del marco competencial del sistema de
servicios sociales, para contribuir a la mejora de las condiciones de vida de las personas y a la

cohesion social en Gipuzkoa, desarrollando esta labor en colaboracion con otros agentes sociales.

Es por ello que dentro del Plan de Gestion del Servicio se recogen los siguientes objetivos: Objetivo
estratégico 2.2 Promover la insercion social y atender a las personas en riesgo o situacion de exclusion

y objetivo operativo 2.2.2 Impulso a la generacion de oportunidades de empleo e inclusion social.

4. Plan de Inclusién Social Gipuzkoa Elkar-EKIN 2016-2020

Con el reto del Departamento de Politicas Sociales de la DFG de liderar, en colaboracion con las
entidades sociales, los ayuntamientos y otras instituciones publicas, un plan de inclusion social, nace
el Plan Elkar-EKIN. Dicho plan tiene la vocacion de organizar las diferentes politicas sectoriales
actuales en torno a la exclusion social, y de impulsar nuevas estrategias que aborden de manera eficaz
y eficiente el objetivo de la inclusion social. El segundo objetivo del plan ha sido reformulado con
el fin de especificar claramente la busqueda de generacion de oportunidades para la empleabilidad y
anunciando el impulso de la estrategia que nos ocupa. El objetivo quinto formula el desarrollo de
procesos transversales en el abordaje de la exclusion en colaboracién con otros servicios publicos,
por tanto conjugando ambos objetivos se propone una planificacion y priorizacion estructurada de los
esfuerzos de Diputacion para contribuir al avance hacia una nueva etapa en la competitividad, el

bienestar social y el desarrollo sostenible de Gipuzkoa.
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4. Analisis de la situacion

A la situacion mencionada en cuanto a datos de desempleo hay que afiadir la importante presencia de

situaciones de pobreza, privacion o exclusion social pese a que las tasas de pobreza o desigualdad

siguen siendo en Gipuzkoa inferiores a las que se registran en otros Territorios de la CAPV y en otras

CCAA, e incluso inferiores a las de muchos de los paises de nuestro entorno. Esto puede verse

claramente reflejado en los diversos estudios estadisticos publicados de los cuales se pueden extraer

los siguientes datos mas relevantes:

El riesgo pobreza o bajos ingresos en Gipuzkoa es del 16,4% y la pobreza grave afectaria al 5,3%
de las personas residentes en Gipuzkoa (Eurostat, OEE Departamento de Empleo y Politicas
Sociales. EPDSP).

La incidencia de la tasa AROPE en Gipuzkoa es del 19,2% en 2017 (20,6% en 2016 en Euskadi).
Los indicadores EPDS de pobreza de mantenimiento muestran una destacada reduccion de la
pobreza y de la precariedad entre 2014 y 2016 que no compensa por completo. Del mismo modo,
en el caso de la pobreza real se da un descenso moderado pasando del 4,2% en 2014 al 4% en
2016 (OEE. Departamento de Empleo y Politicas Sociales. Encuesta de Pobreza y Desigualdades
Sociales EPDSP 2016).

La poblacion guipuzcoana presenta 9,1% de su poblacion en situacion de exclusion moderada y
un 4,7% en exclusion severa, pero con situaciones muy desiguales segun los grupos de poblacion.

(Fuente: Encuesta de Pobreza y Exclusion Social de Gipuzkoa).

Si nos atenemos al diagnostico de la situacion que se ha realizado para la elaboracion del IV Plan de

Inclusion del Gobierno Vasco, podemos observar los siguientes aspectos:

En relacion al afio 2008, se ha dado una reduccion de la poblacion ocupada de un 8,6%, con una
pérdida neta de 83.000 puestos de trabajo. Con un volumen muy importante de personas que se
encuentran de forma estructural fuera del sistema productivo.

Se ha dado una cronificacion del desempleo de larga y muy larga duracion, pasando las personas
en dicha situacion, de ser un 1,2% de la poblacion activa en 2014 a al 4,5% en 2017 (datos de la
EPA).

Se ha dado un incremento de la temporalidad en los contratos, los contratos a tiempo parcial, tasas
de pobreza en el empleo y bajos salarios. Se ha dado un incremento de las personas contratadas a
tiempo parcial pasando de ser el 13% en 2018 al 17% en 2017. Segin la EPDS el 45% de las
situaciones de pobreza de la CAPV se vincularia a personas con algun tipo de vinculacion con el
mercado laboral. Se ha dado una reduccion neta de la renta personal de un 6% desde el inicio de

la crisis.
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e Se mantiene la desventaja de la poblacion inmigrante en cuanto a su situacion de desempleo. En
la cual aparte de las problemadticas que afectan al resto de la poblacion se da una acentuacion de
su situacion por su propia condicion de inmigrantes.

e Mayor precariedad del empleo femenino. La tasa de desempleo femenino es un 25% superior y
con unas importantes diferencias retributivas con una ganancia media anual de 75% frente a la
masculina.

e Mayor riesgo de pobreza y exclusion de las personas con discapacidad, vinculado a tasas de

empleo algo mas bajas.

Por otra parte, en el Plan Estratégico de Empleo 2017-2020 se realiza un diagnostico de las principales
problematicas ligadas a la pobreza y la exclusion social en el Pais Vasco, de las cuales las siguientes

van ligada a problemas de empleabilidad:

e Se intensifican los procesos estructurales de exclusion laboral.

e Crece la temporalidad y se extienden los contratos parciales o de muy corta duracion, con tasas
de pobreza en el empleo y de bajos salarios relativamente bajas.

e Acusadas diferencias interterritoriales en los indicadores de pobreza, desigualdad y desempleo.

e Tasas de pobreza especialmente elevadas en los hogares encabezados por mujeres y mayor
precariedad del empleo femenino.

e Mayor riesgo de pobreza y exclusion de las personas con discapacidad, que se vincula en general
a tasas de empleo sensiblemente mas bajas.

e Escaso peso de las prestaciones asistenciales de ambito estatal y mantenimiento del gasto en

politicas activas de empleo.

Por ultimo, en el marco de colaboracion con la Universidad de Deusto se celebro a finales de 2017
un seminario social sobre empleabilidad y promocion sociolaboral de las personas en riesgo de
exclusion donde se elabord un diagnostico DAFO compartido entre entidades del tercer sector
vinculadas a la exclusion social, distintos departamentos de DFG, agencias de desarrollo comarcal y

representantes del &mbito empresarial. Y de €l se obtuvieron los siguientes resultados.

Respecto a las DEBILIDADES, se destaca la falta de existencia de una red de colaboracion entre
agentes. Duplicidad de servicios. La falta de transversalidad en la intervencion, asi como la brecha
entre politicas de innovacion y politicas sociales. Digitalizacion como amenaza para personas con

menor cualificacion.
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Siguiendo con las AMENAZAS encontramos la no consolidaciéon de un modelo de gobernanza
publico-privado estable y equilibrado. Con una elevada dependencia financiera respecto a
administraciones publicas. La falta de vision multidimensional de la empleabilidad que hace
necesaria una mayor transversalidad en exclusion/ inclusion. También se detectados la falta de
conocimiento desde el &mbito empresarial, asi como la descoordinacion entre agentes publicos y

privados.

Frente a ello se detectaron las siguientes FORTALEZAS. Un destacable capital relacional entre las
personas de distintas entidades publicas y privadas, asi como la disponibilidad de herramientas

compartidas en procesos de empleabilidad (aunque no es suficiente).

Y de todo ello es extrajeron las siguientes OPORTUNIDADES. La posibilidad de crear una dinamica
que establezca un plan comtn. Una mayor sensibilidad social, que tiende a no estigmatizar a personas
en situacion de exclusion. Asi como la voluntad de todos los agentes involucrados para colaborar. La
oportunidad de revision de las herramientas para la empleabilidad y vision sobre la conciliacion

laboral y personal. Asi como la inclusion de clausulas sociales y formacién de comisiones sociales.

La situacion que reflejan los datos anteriormente dados no es unica de Gipuzkoa y es por todo ello
que la actual vision de las estrategias de empleabilidad e inclusion social esta planteando nuevas
formas de actuar con enfoques integrales como medio para luchar contra la pobreza y la exclusion

social.

5. Principios de la estrategia
La Estrategia de Empleabilidad e Inclusion Sociolaboral de Gipuzkoa 2018-2022 se enmarca en una
serie de principios:

« LUCHA CONTRA LA DESIGUALDAD, para convertirnos en el territorio europeo con menor
dispersion de desigualdades sociales y uno de los territorios del mundo con menor desigualdad social,

lingtiistica y de género.

« ORIENTACION AL DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL, combinando respuestas efectivas
a los retos de competitividad de las empresas y a la situacién y caracteristicas de las personas

demandantes de empleo.

« ORIENTACION A LA SOSTENIBILIDAD ECONOMICA, SOCIAL Y MEDIOAMBIENTAL,

con una perspectiva equilibrada y a largo plazo.
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« ENFOQUE INTEGRADOR respecto a los colectivos objetivo, ya que tiene en cuenta desde las
personas que ya se encuentran en situacion de exclusion hasta aquellas con empleo pero en situacion

de precariedad.

* TRATO PERSONALIZADO en el acercamiento a cada persona, teniendo en cuenta su grado de

empleabilidad y de integracion social.

* PROTAGONISMO DE LA PERSONA como origen, medio y fin de esta estrategia, desde la
corresponsabilidad y la igualdad, sin distincion ni discriminacion por motivos de raza, género,
idioma, religion, opiniones politicas o de otra indole, origen nacional o social, posicién econémica u

otra condicion.

* PROTAGONISMO DE LA EMPRESA en esta estrategia como agente social y principal generador

de empleo, con medidas que impulsen su participacion activa en los objetivos a alcanzar.

* DESPLIEGUE TERRITORIAL de la estrategia, a través de la Agencias de Desarrollo Comarcal,
como entidades cercanas al tejido empresarial y a las necesidades de empleabilidad y cohesion social

de cada comarca.

« ORIENTACION A LA ACCION, con un despliegue basado en objetivos, indicadores, metas y

planes de accion.

* MODELO DE GOBERNANZA COLABORATIVO Y MULTINIVEL, incluyendo y dando cauce
de participacion a todos aquellos agentes publicos y privados que son grupos de interés en esta

estrategia.

6. Estrategia de Empleabilidad e Inclusion Sociolaboral de Gipuzkoa 2018-2022

La Diputacion Foral de Gipuzkoa comienza el disefio de su Estrategia de Empleabilidad e Inclusion
Sociolaboral 2018-2022 con el objetivo, reducir las desigualdades y avanzar en la cohesion
economica y social de Gipuzkoa, favoreciendo la inclusion social y mejorando la calidad de vida de
las personas en situacion o en riesgo de exclusion, asi como de aquellas en situacion de desempleo
con un grado de empleabilidad medio-bajo y las que aun teniendo empleo se encuentran en situacion
de precariedad laboral. Para ello busca impactar en el acceso y mantenimiento de empleo y ocupacion,
el mantenimiento y mejora de condiciones de trabajo y ocupacion, asi como implicando para ello a

agentes publicos, privados y a la sociedad civil.

Dichos objetivos se encuentran ligados a la generacion de oportunidades de empleo, a la
intermediacion entre oportunidades y demanda de empleo y a la adecuacion de la demanda de empleo

e inclusion sociolaboral.
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OBJETIVOS Y METAS

1. Generacion de oportunidades de empleo e Ayudar a mantener los puestos de trabajo actuales.
e Ayudar a generar nuevos puestos de trabajo.
e  Avanzar en la corresponsabilidad y en la reduccion de
la desigualdad social lingiiistica y de género.

e  Avanzar en la mejora de condiciones de trabajo.

2. Intermediacion entre oportunidades y demanda de e Incrementar la contratacion de personas en situacion
empleo o en riesgo de exclusion y de personas con un grado
de empleabilidad medio-bajo.
e Mejorar la experiencia pre-laboral de personas en
situacion o en riesgo de exclusion y de personas con
un grado de empleabilidad medio-bajo.

e Favorecer la ocupacion de personas no empleables.

3. Adecuacion de la demanda de empleo e inclusion e  Mejorar la empleabilidad de personas en situaciéon o
sociolaboral en riesgo de exclusion y de personas con un grado de
empleabilidad medio-bajo.
e  Acompaiiar a personas empleables hacia la busqueda
de oportunidades laborales.
e Acompafiar a personas no empleables hacia

programas de apoyo (econdmico, ocupacion, otros).

7. Proceso del desarrollo de la estrategia

El Plan para la Inclusion Social Elkar-EKIN de la Diputacion Foral de Gipuzkoa buscaba generar
oportunidades para personas en riesgo o situacion de exclusion social y en esa linea y tras el primer
afio de desarrollo del plan de inclusion social concluyd necesario el establecimiento de una estrategia
con una vision mas amplia que la exclusivamente referente a las personas en situacion o riesgo de
inclusion social, asi mismo considera que la implicacion de agentes diversos trabajando en red sera

mucho mas eficaz , para conseguir realmente impactar y alcanzar una sociedad igualitaria

Se inicio la reflexion de esta estrategia con la jornada “Gipuzkoa 4.0 Empleabilidad y cohesion social
del Territorio en el horizonte 2020, dedicada avanzar en la estrategia que desde Gipuzkoa se estaba
llevando a cabo para lograr el desarrollo de una politica de empleo e inclusion social vinculada a los

esfuerzos para la promociéon econdomica y el desarrollo local.

Jornada especialmente dirigida a las personas y entidades que trabajaban en el ambito de los servicios
sociales, el desarrollo local y la promocion econdmica: servicios sociales de base, entidades del

Tercer Sector, agencias de desarrollo local, empresas de insercion...
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Se abordaron tres aspectos.
- La perspectiva global de las politicas de empleo, del mercado laboral y la promocion
economica a nivel europeo y estatal.
- El futuro del mercado laboral en Gipuzkoa y papel de la empresa ordinaria en la generacion
de empleo de calidad.
- El andlisis de experiencias y buenas practicas desarrolladas desde lo local en materia de

inclusion y acceso al empleo de las personas con mayores problemas de empleabilidad.

Uno de los primeros pasos a dar para lograr una estrategia para la cohesion social de las personas era
la implicacion global de la Diputacion Foral de Gipuzkoa con dicha estrategia, para que de este modo

no quedara reducida a una estrategia del departamento de Politicas Sociales.

Una vez logrado un consenso politico y departamental, con el objetivo de conocer la situacion el
mercado asi como la proyeccion de generaciéon de empleo en los proximos afios, se encarg6 la
definicion de 4 estudios de apoyo técnico que aportaran la vision a futuro y posibles propuestas de

actuacion ante la evolucion esperada en sus estudios. Los estudios encargados fueron los siguientes:

* Prospeccion de empleo actual y futuro en servicios sociales y definicion de medidas para su

cobertura a través de la insercion sociolaboral de personas en riesgo o situacion de exclusion

* Disefio y validacion de metodologia de empleo con apoyo adaptado para personas en situacion
o riesgo de exclusion, que mejora su transicion del empleo protegido en empresas de insercion

al empleo ordinario

* Prospeccion de empleo actual y futuro a través de la creacion de nuevas empresas de insercion
y definicion de medidas para su cobertura a través de la insercion sociolaboral de personas en

riesgo o situacion de exclusion

* Prospeccion de empleo actual y futuro en industria, hosteleria, empleo blanco, empleo verde
y emprendimiento y definicion de medidas para su cobertura a través de la insercion

sociolaboral de personas en riesgo o situacion de exclusion.

De forma paralela a la realizacion de dichos proyectos, se fueron realizando diversas reuniones de
contraste con expertos en el area del empleo, asi como diversos grupos de trabajo con diferentes
agentes de formacion, del tercer sector y de entidades empresariales. El objetivo de todas estas
reuniones y grupos de trabajo era el poder analizar una primera version de la estrategia desarrollada
por el equipo tractor por parte de agentes con muy diferentes puntos de vista e implicaciones respecto

a la empleabilidad, asi como recoger todas aquellas aportaciones, modificaciones y propuestas que

74



pudieran enriquecer el plan. Tal y como se ha indicado, el espiritu del plan es ser un plan global, que
recoja y del que participen todos los agentes implicados en la generacion, mantenimiento y logro de
un empleo de calidad; y el modo para conseguir ello se considera que es tener en consideracion toda

las aportaciones que desde los agentes implicados puedan realizar.

Un agente que desde el equipo tractor se considero de especial importancia por las competencias que
en materia de empleo tiene en el territorio, es el Gobierno Vasco. Por ello desde un inicio se iniciaron
conversaciones con €l para lograr su implicacion en la estrategia, y en estos momentos se esta en la

fase previa al establecimiento de un acuerdo de colaboracion en materia de empleo.

Con la informacion obtenida de todas las reuniones y de los cuatro estudios, se estd redactando una
version definitiva de Estrategia de empleabilidad que serd presentada en breve y en la cual se

concretan las diversas lineas de actuacion, asi como los retos a conseguir en los proximos anos.

8. Retos del proceso

Teniendo en cuenta el momento en el que se redacta este documento, a continuacion, se sefialan los

retos inmediatos de este proceso:

» Culminar la estrategia de forma consensuada con los agentes principales actores de la misma.

» Liderar desde la Diputacion de Gipuzkoa mediante un modelo de gobernanza multinivel la
empleabilidad en el territorio.

» Tejer en el territorio REDES de trabajo para la empleabilidad

» Conjuncién de la promocion econdémica y social al servicio del desarrollo del territorio y la

cohesion social.
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Resumen

Sin duda alguna, el ideal normativo de emprendedor —sujeto paradigmatico de la racionalidad de
gobierno neoliberal— se esta erigiendo como el pilar en base al cual se vertebran los principales
procesos de ingenieria del yo en la reconfiguracion y produccion de los nuevos sujetos laborales. Este
ideal normativo exalta determinadas cualidades que, al igual que con los anteriores modelos de
subjetividad laboral, muestran una tipologia de trabajador/a completamente desgenerizado/a. Este
hecho es importante dado que, al igual que la clase o la etnia, los individuos no son agentes neutros,
sino que se encuentran atravesados por multiples variables sociales que inciden sobre su manera de

estar en el mundo del trabajo, al igual que ocurre en la cotidianeidad.

De acuerdo a estas premisas, a lo largo de la presente propuesta se cuestionara la supuesta neutralidad
de género en los mandatos de la ética de la empreabilidad, puestos en marcha para la produccion de
sujetos laborales que hagan suyos y asimilen como objetivos vitales los objetivos de gobierno de la
racionalidad neoliberal. Este “género del emprendimiento” serd el eje central en torno al cual se
desarrolla el estudio de caso, centrado en la estrategia de apoyo integral al emprendimiento femenino
de la Agencia de Desarrollo Econdémico Madrid Emprende: el Premio Emprendedoras. Este andlisis
tiene como objetivo deconstruir como el ideal normativo de emprendimiento se asienta sobre una
serie de supuestos que enraizan en una vision patriarcal en la constitucion y ejecucion de sus valores

y ética.

Palabras clave: emprendimiento, género, politicas publicas, neoliberalismo, subjetividades.

1. Introduccion

De acuerdo con Michela Marzano (2011) “un fantasma recorre las mentalidades actuales en
Occidente: el fantasma de los discursos dedicados a la gestion, el ‘management’, el crecimiento
personal, el ‘coaching’ o autoayuda”. Este espectro apela a una nueva forma de organizacion social
que, paulatinamente, se abre paso en las subjetividades laborales y cuya presencia anida en multitud
de textos, encuentros, ofertas de trabajo y, mas recientemente, en politicas publicas. Esta estrategia,
en la que mas adelante ahondaremos, es aquella que da lugar a que el neoliberalismo se erija como
un productor de discursos de fuerte penetracion psicoldgica, donde su moralidad se presenta como
sutil y aceptable en la actual la realidad laboral (Fairclough, 2000; Crespo y Serrano Pascual, 2011;
Amigot y Martinez, 2016). De este modo, el neoliberalismo, en tanto que “nuevo espiritu del
capitalismo” (Boltanski y Chiapello, 2002), legitima un modelo que busca adaptar la sociedad a las
demandas del mercado, es decir, contribuir a la constitucion utdpica de la sociedad empresa (Vergara,

2003; Foucault, 2012). Dentro de este paradigma hegemonico, si bien fuertemente contestado desde
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distintos postulados teorico-politicos contemporaneos, se asiste a una permeacion de principios y
logicas de saber/poder neoliberal que afectan particularmente a la razon de Estado de los gobiernos
de toda escala territorial (Muehlebach, 2012; Schwiter, 2013). Entre estas herramientas y logicas de
gobierno, donde se destaca especialmente la figura conceptual de la “gobernanza”, se encuentra la
articulacion de una nueva linea de pensamiento en la accion de gobierno que promueve la activacion
de los sujetos laborales y ciudadanos a través del emprendimiento. Esta tendencia en alza, sobre todo,
en los afios posteriores a la Gran Recesion de 2008, encuentra importante arraigo en la construccion
de un sdlido discurso que no sélo estimula a una parte de la iniciativa privada, sino que asienta una
nueva logica de promocion activa del empleo por parte de las propias administraciones publicas en
el Norte global. Los ejemplos mas destacados de esta produccion de conocimientos que respalden
dicha iniciativa publica tanto en el estimulo como en la propia iniciativa emprendedora se encuentran
las publicaciones de Mariana Mazzucato (2014). Si bien la propuesta de Mazzucato es interesante en
lo que respecta a la impugnacion de la vision del Estado como un ente rigido sin capacidad de
innovacion por parte de los postulados neoliberales mas ortodoxos, dicha propuesta entra en un marco
discursivo que admite la viabilidad de la ética laboral y el modelo de subjetividad en el que se sustenta

el emprendimiento.

En base a este hecho, hemos querido escoger la iniciativa del Premio Emprendedoras, auspiciado por
la Agencia de Desarrollo Econdmico Madrid Emprende perteneciente al Ayuntamiento de Madrid,
en colaboracién con el suplemento Yo Dona del periddico EI Mundo, como ejemplo paradigmatico
del modelo de promocioén publica del emprendimiento. Asimismo, el segundo proposito de este
estudio de caso es resaltar los elementos ocultos que se dan en la constitucion emprendedora en tanto
que la ética de la empreabilidad da por validos unos supuestos de saber hacer que se presentan como
ajenos a categorias de género, pero que se corresponden con el dominio simbdlico de la masculinidad
hegemonica. Esta deconstruccion que llevaremos a cabo se basara en una exposicion inicial de las
categorias conceptuales de la “ética de la empreabilidad” y el “hacer género” antes de pasar a la

descripcion y andlisis discursivo de esta accion de gobierno en el contexto de la capital del Estado.

2. Marco tedrico: el género del emprendimiento
2.1 Definicion de la ética de la empreabilidad

Seglin la prestigiosa socidloga francesa Dominique Méda (1998), la dimension actual del trabajo
transciende su funcion abastecedora hasta el punto de haberse practicamente convertido en un proceso
que contiene las claves necesarias para la autorrealizacion personal e identitaria de los sujetos.

Asimismo, de acuerdo a André Gorz (1995: xx) “el trabajo es disciplina y ordenacion de la vida” atin
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en un posible mundo post-laboral donde el trabajo puede dejar de ser el centro de la vida social. De
acuerdo a estos preceptos podemos entender asi que en el mundo actual se abran paso nuevos
paradigmas en torno al trabajo y al empleo en un contexto que ha pasado de ser una realidad del
“pleno empleo” a una del “pleno desempleo”, entendiendo esta afirmacion como la descripcion del
surgimiento de “una forma distinta de empleo y de un modo asimismo innovador de contratacion y

de desarrollo del propio trabajo en el tiempo” (Gaggi y Narduzzi, 2007).

En relacién con este contexto, podemos definir que la “ética de la empreabilidad” es una compleja
red de procesos psicosociales de ingenieria del yo vinculados con las nuevas demandas politicas para
luchar contra el desempleo mediante la promocion de una actitud y una mentalidad emprendedora.
Dicha ética laboral representaria un nuevo sistema de valores, en complementacion con los postulados
clasicos de la ética de la empleabilidad (Serrano, 2000), en torno a los cuales se articula la produccién
de una nueva tipologia de sujetos laborales que buscan hacer propios los objetivos del gobierno
neoliberal (Rose et al, 2006). Estos nuevos sujetos aspirarian, por tanto, a tratar de encarnar el ideal
normativo de emprendedor, entendido este como subjetividad privilegiada de la racionalidad
neoliberal, vinculada a actitudes relacionadas con un modelo de gestion managerial autorregulada y
autodisciplinaria del (auto)empleo (Martinez, 2016; Helman, 2018). Este ideal normativo
representaria un sujeto constituido permanentemente como activo, programado para realizarse a si
mismo y que resuelve por si mismo las contradicciones derivadas del régimen laboral y el modelo
productivo. De esta manera, los nuevos sujetos laborales del emprendimiento se encontrarian regidos,
principalmente, por mecanismos de optimizacién mental de corte terapéutico, es decir, dirigidos a
una mayor administracion y control de la psique frente a las limitaciones del cuerpo fisico (Han,
2014). Por tanto, el nuevo régimen saber/poder, de acuerdo con Byung-Chul Han (2014; 2017),
adoptaria una forma “inteligente”, enmarcada en un régimen psicopolitico, donde las iniciativas, los
proyectos y los alicientes del nuevo gobierno de los sujetos ciudadanos sustituye a la prohibicion

caracteristica de la sociedad disciplinaria o de control.

No obstante, la ética de la empreabilidad y la produccion subjetiva asociada a esta no se reduciria
unicamente al ambito laboral, sino que impregnaria todas las esferas vitales y subjetivas de los
individuos, de manera que la (auto)regulacion y la (auto)monitorizacion de la vida se caracterizaria
por el devenir de los sujetos hacia la empresarizacion de la propia existencia (Foucault, 2012), dando
lugar a una conversion mas o menos profunda en “sujetos del rendimiento” (Han, 2014) sometidos a
logicas de pensamiento managerial (Amigot y Martinez, 2013). De este modo, la ética de la
empreabilidad trasciende la dimension meramente laboral, y se erige también como un fenémeno
cultural que es reproducido por medio de practicas cotidianas atravesadas por diferentes tecnologias

de saber/poder. Asi, los sujetos emprendedores no solo son sujetos laborales diferentes, sino que
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también son individuos con una mentalidad completamente distinta a la del ciudadano laboral de la

época industrial y del estado del bienestar.

2.2 Definicion de hacer género

Entre otros muchos elementos, la ética de la empreabilidad lleva asociada unos marcos de sentido
que, si bien son representados por las instituciones promotoras como desgenerizados, estan
fuertemente vinculados a las verdades ligadas al dominio simbolico de la masculinidad hegemonica
(Bruni et al., 2004). De esta manera, la producciéon del ideal normativo de emprendedor y de los
sujetos que aspiran a encarnar ese ideal normativo esta atravesada por el “haciendo género”,
concretamente, un género vinculado con la masculinidad hegemonica. Este “haciendo género” seria
definido por West y Zimmerman (1987: 127) como “the activity of managing situated conduct in the
light of normative conceptions of attitudes and activities appropriated for one’s sex category”. En
esta linea, Gherardi (1994) afirma que “gender is something we think, something we do and
something we make accountable to others” (1994: 595). De tal modo, Gherardi matiza y enfatiza la
dimension psiquica y simbdlica del hacer género de los sujetos, conectando con la teorizacién
desarrollada por Judith Butler en Mecanismos psiquicos del poder (2001), donde afirma que el
género, entendido como un dispositivo de poder en constante interaccion con otros dispositivos de
desigualdad como la raza, la clase, etcétera (Pujal y Amigot, 2010), es asimilado psiquicamente por
los sujetos y, en consecuencia, la regulacion y la monitorizacidon de dichos sujetos no es s6lo exterior

a ellos, sino inherente al funcionamiento de sus mecanismos psiquicos.

Por lo tanto, el género seria transversal a cualquier contexto organizacional (Pujal y Amigot, 2010).
pero, al mismo tiempo, especifico de cada contexto, de manera que algunas verdades ligadas al género
podrian verse sometidas a modificaciones de un contexto organizacional a otro (Gherardi, 1994). Es
asi que el “haciendo género” se resiste a ser conceptualizado como un conjunto o set de roles
desplegados de igual manera en cualquier contexto o situacion y, por el contrario, se ve condicionado
por las expectativas y creencias compartidas que dominan contextos organizacionales concretos, asi

como por las experiencias, expectativas, deseos y objetivos de cada sujeto.

De esta manera, al ser el género transversal a cualquier actividad o contexto organizacional, también
atravesaria la produccion de sujetos en el paradigma de la empreabilidad. Tal y como afirman Bruni,
Gherardi y Poggio (2004: 409), el emprendimiento “comprises a gender subtext”, de tal modo que la
configuracion del sujeto privilegiado de la racionalidad de gobierno neoliberal, el ideal normativo de
emprendedor, vendria condicionado por una serie de verdades ligadas al género, relacionadas con la
produccion de un sujeto que piensa, pone en practica y (auto)regula un “haciendo género” vinculado

a atributos socialmente adscritos al dominio simboélico de la masculinidad hegemonica, como pueden
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ser la prevalencia de valores competitivos, proactivos, ingeniosos, resilientes, calculadores, asertivos
y fuertemente insertados en una logica del liderazgo vertical. Debido a esa operacion donde se
relaciona simbdlica e inconscientemente la figura del emprendedor con la del varén, las
caracteristicas socialmente marcadas como parte de la masculinidad hegemodnica son interpretadas
como neutras, inherentes y naturales a las practicas y al discurso emprendedor. Por lo tanto, el ideal
normativo de emprendedor representaria “an acritical reproduction of hegemonic masculinity”
(Bruni et al., 2004: 409). De esta manera, el ideal de sujeto laboral en el régimen neoliberal se
encontraria ligado al dominio simbolico de la masculinidad hegemonica, y se erigiria como un sujeto

activo, permanentemente movilizado para el trabajo, con iniciativa y responsabilidad de si.

Por lo tanto, el discurso y las practicas empleadas como potenciales soluciones para mitigar la
precarizacion y el desempleo —basadas en la autorresponsabilizacion y en la iniciativa individual—
estarian simbolicamente vinculadas con determinadas verdades ligadas a la masculinidad
hegemonica, de manera que la(s) feminidad(es) serian, una vez mas, si bien de manera implicita,
representadas como “lo otro” dentro de la ética de la empreabilidad. De esta manera, aquellos sujetos
socialmente designados como varones ostentarian una mayor legitimidad como sujetos
emprendedores. Por otro lado, aquellas mujeres que se integrasen —o fueran integradas— en el discurso
y las practicas emprendedoras serian movidas a desplegar, generalmente, una performance en la que
se podrian manifestar c6digos, prescripciones o expectativas normativas vinculadas a la masculinidad
hegemodnica. Como explica Silvia Gherardi (1994), la frontera entre el universo simbdlico ligado a la
masculinidad hegemonica y el universo simbolico vinculado a la feminidad hegemoénica se habria
vuelto liquida y flexible. No obstante, debido a la primacia de la masculinidad hegemonica y su
vinculacién socialmente construida con los sujetos marcados como varones, las mujeres —colectiva e
individualmente— serian vistas, no como emprendedores, sino como mujeres emprendedoras, es decir,
como la excepcion a la norma y, aunque se diera el caso de que adoptaran una performance

masculinizada, seguirian siendo vistas y consideradas como “lo otro” (Bruni et al., 2004).

3. Enfoque metodologico

Una vez expuestas las definiciones de la ética de la empreabilidad y del “hacer género”, cabe
contemplar bajo qué mirada vamos a analizar una politica publica como podria ser la iniciativa
colaborativa del Premio Emprendedoras. Si atendemos a la definicion ofrecida por Francisco
Vanaclocha (2009: 7), una politica publica es un “proceso complejo en el que se concentra la accion
de gobierno y que se orienta a la regulacion o transformacion de un determinado &mbito de problemas,
necesidades y/u oportunidades”. Esta accion de gobierno viene sin duda condicionada por una serie

de elementos y parametros que la guian hacia la consecucion de unos objetivos concretos y/o el logro
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de un determinado impacto sobre la poblacidon destinataria en cuestion. En el caso que tratamos en el
presente texto, las politicas de emprendimiento en la ciudad de Madrid, no es nuestro proposito
examinar cada una de estas acciones de gobierno de manera concreta y aislada, sino que, siguiendo
el esquema foucaultiano de los estudios de la gubernamentalidad (Rose, 1996; Fisher, 2003),
apostamos por el andlisis del discurso que atraviesa todas y cada una de estas acciones: el policy

discourse approach o enfoque deliberativo del analisis de politicas publicas.

Este enfoque analitico, de escasa difusion y aplicacion en los habituales andlisis o evaluaciones de
politicas publicas sometidos al paradigma neoinstitucionalista y/o neopositivista, aboga por la
necesidad de establecer un didlogo critico-(de)constructivo respecto a la 16gica dominante de las
politicas publicas. De acuerdo con uno de sus mayores exponentes, Maarten Hajer (2002: 61), este
modo de estudio de las politicas publicas proviene de una “growing dissatisfaction with the
limitations of the rationalist main-stream of instrumental policy analysis [which has] led several

authors to appreciate the central importance of language for policy analysis” .

Por tanto, la utilidad del enfoque deliberativo del anélisis de politicas publicas contribuye a demostrar
que “los actores estatales, por medio de las politicas publicas, imponen una determinada vision de
cémo las instituciones y la sociedad deben entender e intervenir sobre problemas agendados o
discutidos, debido a que las politicas publicas se reconocen entonces como hechos discursivos y
contenedoras de actos de poder, que aunque poseen una gran fuerza de intervencion estatal, abren un
espacio, haciendo ver al Estado como un sistema interpretativo” (Jiménez y Espafa, 2013: 98). De
este modo, se puede exponer que “el discurso permite la representacion de los actores” que “nos
conducen a ver la politica como una construccion discursiva, es decir con un conjunto de ideas
conceptos y categorias a través de la cual se da un significado proximo a los fendmenos fisicos, y
sociales que son tanto reproducidos como producidos por un conjunto identificable de practicas”
(Jiménez y Espafia, 2013: 98). Dicha aproximacion analitica se rige entonces por la observacion de
los usos, los modos y la semantica que se pone en circulacion desde el actor productor de dicho
discurso, “el poder detras” (Fairclough, 2013: 46). De este modo, nuestro estudio de caso radica en
rastrear, detallar y sefialar las principales formas por las que una serie de textos reflejan una posicion
que se somete a una loégica comin de pensamiento y accion. Principalmente, debido a que este
despliegue del discurso representa el corazon del estudio del policy discourse approach tendremos
en cuenta en primera instancia la posicion de origen de dichos enunciados en la promocion generizada

de la ética de la empreabilidad.
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4. Analisis
4.1 El emprendimiento en la capital: Madrid Emprende y Premio Emprendedoras

El recorrido de la promocion publica del emprendimiento en Espafia se podria definir como una
trayectoria de transito temprano. Por mostrar un ejemplo nitido, encontrariamos que el principal
apoyo del Estado central al emprendimiento no tiene una materializacion solida hasta la publicacion
de la Ley 14/2013, de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacion, o
la posterior Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven 2013-2016. Por otra parte, las politicas
publicas de apoyo explicito al emprendimiento si que comprenden un mayor recorrido en
Comunidades Autonomas, como en la Comunidad de Madrid con la Ley 8/2002, de 27 de noviembre,
de Juventud de la Comunidad de Madrid, o en municipios como Madrid con la fundacion de la
Agencia de Desarrollo Econdomico Madrid Emprende en el afio 2005. Esta agencia, gestionada
actualmente desde la Direccion General de Comercio y Emprendimiento, perteneciente desde 2015
al Area de Gobierno de Equidad, Derechos Sociales y Empleo del Ayuntamiento de Madrid, es la
principal estructura sobre la que se asienta el desarrollo de las politicas publicas de apoyo y
promocioén del emprendimiento en la capital del Estado. De acuerdo con sus estatutos, el principal
objetivo de Madrid Emprende, segtin el articulo 2, es “el desarrollo de politicas municipales en
materia de promocion econdmica” que comprendan “el fomento de la innovacion, el fomento de la
competitividad de las Pymes y el espiritu emprendedor” (BOAM, 2004: 60). En base a este fin,
Madrid Emprende, desde su fundacion, ha promovido una colaboracion publico-privada en el impulso
de una serie de programas formativos, de atencion personalizada, para el crecimiento e innovacion
de la iniciativa microempresarial en Madrid. Entre sus colaboradores més destacados se encuentran
la Asociacion Espafiola Multisectorial de Microempresas (AEMME), la Asociacion de Mujeres
Empresariales de Madrid (ASEME) o la Asociacion de Jovenes Empresarios de Madrid (AJE-
Madrid), asi como organismos vinculados a entidades publicas como la Fundacion de la Universidad
Auténoma de Madrid (FUAM), la cual acoge el Centro de Iniciativas Emprendedoras (CIDADE),

pionero en el estudio y promocién de la cultura emprendedora en Espaiia desde 1988.

Ademés de la asesoria gratuita de la Ventanilla Unica del Emprendedor (VUEM) y la Red de Viveros
de Empresas, desde donde se afirma que “los emprendedores y empresarios estan llamados a jugar
un papel de primer orden en la evolucion hacia una economia sostenible” (BOAM, 2016: 4), entre las

iniciativas y servicios mas destacados de Madrid Emprende estd el Premio Emprendedoras?,

2 Para mas detalle ver la seccion del Premio Emprendedoras en la pagina web de Madrid Emprende (s.f.) disponible en:
https://www.madridemprende.es/es/apoyo-integral-al-emprendimiento/premios-de-
emprendimiento/premioemprendedoras [consultado el 23/09/2018].
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posiblemente una de las propuestas de promocidn activa del emprendimiento femenino mas visible,
y sobre la cual se centra nuestro estudio de caso. Esta accion de gobierno, de origen en cierta medida
privado, se lleva desarrollando desde el afio 2011 en colaboracién con el suplemento para mujeres de
El Mundo, la revista Yo Dona. Si bien las categorias del premio han ido cambiando durante las
distintas ediciones, la obtencion del mismo se remite a la concesion de un importe de dinero en
metalico para el desarrollo de la idea o la empresa, asi como la prestacion de una difusion por diversos
canales de comunicacidon para su promocion, que suelen contar con el respaldo de diferentes
asociaciones y redes de mujeres empresarias que actian como sponsors en cada edicion del concurso.
De este modo, este concurso mantiene como “objetivo principal [...] contribuir al reconocimiento de
proyectos originales, creativos e innovadores acometidos por mujeres para promover e impulsar el
emprendimiento femenino, asi como la generacion de empleo e incremento de la actividad econémica
del pais, contribuyendo a eliminar la brecha de género existente” (BOAM, 2018: 5). Asimismo, por
tomar un extracto de la ultima convocatoria, esta politica publica, hibrida en su condicion de
colaboracion publico-privada, trata de fomentar “la incorporacion de la mujer al ecosistema
emprendedor” dado que “constituye un factor determinante para impulsar la diversidad y la igualdad
de géneros, haciendo a las ciudadanas y ciudadanos de un pais corresponsables de su desarrollo”
(BOAM, 2018: 4). Por tanto, podemos observar que la implicaciéon publica en la promocién del
emprendimiento no es solo claramente explicita, sino que activa marcos discursivos que pretenden
establecer una aproximacién de género a la cuestion. Sin embargo, si bien se puede afirmar que esta
vision disrumpe originalmente con la concepcion neutra y desgenerizada del emprendimiento, vemos
que, en realidad, se trata de dar un impulso a las “mujeres que emprenden” desde una dptica sesgada

que a continuacioén deconstruiremos.

4.2 Esencializacion del emprendimiento femenino en el discurso operante de la estrategia

municipal Premio Emprendedoras

Entrando en un andlisis mas pormenorizado, en primer lugar, cabe sefialar que, tal y como queda
plasmado en el Boletin Oficial del Ayuntamiento de Madrid (BOAM), asi como en las distintas
convocatorias en prensa del Premio Emprendedoras, la formula de justificacion y presentacion del
concurso apenas ha variado en discurso desde su andadura en 2011. De este modo, encontramos que,
desde el Consistorio de la capital — a pesar de haber experimentado notorios cambios en la
composicion de su gobierno en las elecciones de 2015 —, no se han producido apenas modificaciones
en lo que respecta al elogio del emprendimiento como modelo laboral, sino que, tal y como veremos
en el extracto del BOAM que expondremos al final del parrafo, se asume el compromiso por parte de

las Administraciones Publicas de potenciarlo y de incorporar a las mujeres en el mismo. De esta
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manera, la responsabilidad de levantar un proyecto emprendedor no recaeria inicamente sobre las
personas particulares que quieren desarrollar la idea, sino que, de acuerdo con este discurso, se
reconoceria el papel activo de las Administraciones Publicas en este proceso. Por tanto, se hace
énfasis en la capacidad de las instituciones para promover este modelo laboral, desvinculandose de
la creencia de que el emprendimiento es algo exclusivo del mundo de la empresa privada y
poniéndose en marcha una serie de premisas y de dispositivos generadores de un determinado
régimen de verediccion. De este modo, tomando como base los testimonios de la entrega de premios
y una serie de extractos de la convocatoria de 2018, vemos que la promocion del emprendimiento de
las mujeres se asume desde el gobierno local en tanto que se reconoce que “los poderes publicos,
conocedores de la gran capacidad y motivacion que tienen las mujeres para desarrollar proyectos
empresariales que les ayuden a alcanzar su independencia econdmica y personal, debemos desarrollar
politicas proactivas para el fomento del emprendimiento femenino que contribuyan a eliminar la
brecha de género [...]. El Ayuntamiento de Madrid se ha fijado entre sus prioridades, ademas de
promover la cultura emprendedora, fomentar la competitividad entre las empresas y apoyar a las
empresas innovadoras, impulsar y motivar la capacidad emprendedora de las mujeres. Por ello,
siguiendo la misma linea del afio pasado, convoca El Premio Emprendedoras 2018” (BOAM, 2018:

2).

Esta afirmacion introductoria lleva a una primera reflexion acerca de una cultura emprendedora que,
se entiende, es inherente a los sujetos, en este caso las mujeres, y que, actualmente, requiere de una
intervencion publica para poder explotarlo en condiciones de igualdad. Es asi como el Ayuntamiento
se presta a “contribuir al reconocimiento de proyectos originales, creativos e innovadores acometidos
por mujeres para promover e impulsar el emprendimiento femenino, asi como la generacion de
empleo e incremento de la actividad emprendedora del pais, contribuyendo a eliminar la brecha de
género existente” (BOAM, 2018: 2). Si bien en el siguiente apartado ahondaremos en el contraste
establecido entre este discurso y los datos proporcionados por un observatorio externo de
monitorizacion global del emprendimiento como es el Global Entrepeneurship Monitor (GEM), esta
primera aproximacion nos trae un elemento discursivo que apela a una suerte de esencia en el saber
hacer de los sujetos como emprendedores. Mas adelante, se sigue ahondando en esta creencia
mediante afirmaciones como la siguiente, donde, no solo se apela al talento emprendedor espanol,
sino que también se reconoce la brecha de género en la actividad emprendedora: “Aunque Espafia es
un pais de emprendedores y de pequefias y medianas empresas que, en conjunto, representan el 62%
del PIB, la actividad emprendedora suele estar marcada por una participaciéon masculina mayor que

la femenina” (BOAM, 2018: 2)
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Este cliché¢ acerca del potencial que tiene Espafia como espacio laboral Optimo para el
emprendimiento® se ve reforzado por la asimilacion publica de este discurso, posteriormente
cristalizado en iniciativas como este concurso, que no s6lo consiste en una politica de promocion del
emprendimiento, sino también en una estrategia de apoyo activo a la igualdad de género y a la
inclusion laboral. La singularidad de esta iniciativa choca con el hecho de que muchas de las ideas
premiadas en ediciones anteriores corroboran esa suerte de division entre emprendimiento de
hombres y de mujeres mencionada en el marco tedrico — algo que no sélo seria producto del hacer
institucional, sino también de las acciones reiteradas mediante las cuales los sujetos se constituyen
constantemente. Estas ideas ganadoras ponen de manifiesto que sus impulsoras hacen gala de una
performance adscrita a la ética de la empreabilidad, al navegar codigos o expectativas normativos
basadas en la iniciativa, el liderazgo o la falta de aversion al riesgo, viéndose estos compaginados con
un hacer género fuertemente ligado a la feminidad hegemonica. Algunos ejemplos llamativos, y
enormemente ilustrativos, basados en la creacion de espacios de autoempleo vinculados al dominio
simbdlico de la feminidad mas prototipica: Pillow Bra (un proyecto de sujetador para dormir),
Efémera (una empresa de organizacion de bodas y eventos sociales), We Are Knitters (una tienda
online de productos relacionados con hacer punto), Titabonita (una tienda de zapatos para mujeres
hechos artesanalmente) o Brave Up (una app para fomentar los entornos escolares sanos y positivos).

En la Tabla 1 se detallan todos los proyectos ganadores desde 2011 hasta 2017.

De esta manera, si bien esta iniciativa pretende potenciar el emprendimiento femenino tanto material
como simbolicamente, no parece corregirse el sesgo de género inherente al discurso de la ética de la
empreabilidad, donde los codigos, las expectativas normativas o los valores naturalizados dentro del
mismo se encuentran, en gran medida, adscritos al dominio simbolico de la masculinidad
hegemonica. En otras palabras, en ningin punto del BOAM se lleva a cabo una critica o mirada de
género respecto a la ética de la empreabilidad, quedando invisibilizado el vinculo entre ésta y las
verdades ligadas a la masculinidad hegemonica. Por lo tanto, podria afirmarse que, al reproducir
acriticamente el discurso emprendedor, se estaria legitimando, aunque sea de manera implicita, un
ideal normativo de emprendedor que se corresponde con un sujeto socialmente designado y leido
como varon. De este modo, al no apreciarse visibilizacion del género del emprendimiento, se

contribuiria a ahondar en la concepcion del emprendimiento femenino como “lo otro” o la excepcion

3 Ademas del mensaje que se repite en la justificacion de estrategias publicas, en prensa encontramos ejemplos que
reproducen esta vision de Espaila como paraiso emprendedor en Alonso, Nahiara (21/12/2017), “Espaiia, un pais de
pocos emprendedores, pero muy resistentes” en E/ Pais. Disponible en:
https://elpais.com/economia/2017/12/19/actualidad/1513689726_884896.html [consultado el 13/10/2018] o en Sekulits,
Clarisa (12/04/2018) “El emprendimiento, una actividad al alza” en Expansion
http://www.expansion.com/pymes/2018/04/12/5acf5b6922601d5f018b4668.html [consultado el 13/10/2018].
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respecto al emprendimiento entendido tradicionalmente como un territorio masculinizado, donde los
varones cuentan con una mayor legitimidad. Es asi que, mediante iniciativas como el Premio
Emprendedoras, no se ponen en tela de juicio las verdades naturalizadas como inherentes al discurso
emprendedor, sino que se trata de potenciar otro emprendimiento, el de las mujeres, cayendo en una

Optica esencilizadora mediante la aplicacion de un barniz feminizador.

Si bien se podria argumentar que los intentos por visibilizar el sesgo de género inherente a la ética de
la empreabilidad podrian ir de la mano de otras iniciativas desarrolladas por Madrid Emprende,
tampoco se ha observado que existan programas o cursos que contribuyan o estén destinados a
intentar deconstruir mitos o verdades normativas vinculadas a las categorias hegemonicas de género,
asi como a visibilizar el género del emprendimiento, sino, mas bien, tal y como se sefiala en el modulo
“Habilidades para mujeres emprendedoras”, a “identificar competencias de auto-liderazgo y utilizar
herramientas para reducir la renuncia de las mujeres a emprender, superar las razones culturales y la
mayor aversion al riesgo” (Madrid Emprende, 2017). Es decir, se fomentaria que las mujeres
desarrollaran codigos o performances adscritos al dominio simbdlico de la masculinidad hegemonica,
aunque, por el hecho de ser socialmente identificadas por mujeres, no cuenten con el mismo nivel de
legitimidad a la hora de emprender que un hombre. De esta manera, lo que es un problema o una
carencia inherente al sesgo de género del discurso de la ética de la empreabilidad, se trasladaria a los
sujetos individuales — en este caso, mujeres — responsabilizandoles enteramente de su éxito como

emprendedoras.

4.3. El Premio Emprendedoras como formula de intervencion sobre el (des)empleo

femenino y tecnologia de poder

Si bien el discurso imperante en la iniciativa Premio Emprendedoras, cuyo objetivo es potenciar el
emprendimiento de las mujeres, supone una reproduccion acritica, al menos en términos de sesgo de
género, del discurso de la ética de la empreabilidad, cuyo ideal normativo de sujeto se corresponde
en gran medida con el dominio simbdlico de la masculinidad hegemonica, el informe GEM 2016 para
la ciudad de Madrid arroja unos datos, mostrados en la Tabla 2, que vienen a cuestionar el perfil de

ese ideal normativo.

De acuerdo con dicho informe, el perfil que ha experimentado un mayor crecimiento en cuanto a
desarrollo de nuevas iniciativas empresariales en la capital resulta ser el de las mujeres (GEM-
Madrid, 2017: 32). Con un 5,9%, las mujeres que han apostado por la creacion de espacios de trabajo
propios han sobrepasado el ritmo de crecimiento anual de iniciativas por parte de hombres, quienes
para 2016 tenian una TEA del 6,3%. Esta nueva tendencia contrasta tanto con el ideal normativo de

emprendedor como con el perfil descrito en este informe, y asumido por la agencia Madrid Emprende
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para la puesta en marcha de sus iniciativas, en el que se especifica que el emprendedor medio es
varén, de edad mediana (en torno a los 45 afios), con estudios superiores, con formacion en
emprendimiento y renta familiar media-alta (GEM-Madrid, 2017: 15 y 34). Sin embargo, observando
con detenimiento los datos aportados por el informe GEM-Madrid 2016, vemos que el mayor
crecimiento de mujeres emprendedoras se da precisamente en la zona norte de la capital, siendo
notorio que el porcentaje de emprendedoras que apuestan por esta opcion laboral se mueven mas bien
por la oportunidad para emprender y en el afan de lucro, en lugar de por una situacién de necesidad,
lo cual nos lleva a reflexionar acerca de la condicion de clase en el emprendimiento junto con la
cuestion de género. A este respecto, el 61,4% de los empresarios de la zona norte de Madrid afirmé
tener acceso a una red social de emprendimiento, frente al 31,5% de la zona sur. En esta linea, en la
ciudad de Madrid, el emprendimiento por necesidad se habria visto reducido a un 15,9% en 2016,
disparandose el emprendimiento por oportunidad hasta el 81,5%, concretamente, el motivado por el
animo de lucro, al 53,8%, lo que podria sugerir que en la ciudad de Madrid un porcentaje importante
de las personas que emprenden cuentan con recursos economicos (GEM-Madrid, 2017: 43). Esto
estaria relacionado con el dato sefialado por el GEM-Madrid, segtn el cual la mayoria de iniciativas
emprendedoras, tanto por parte de hombres como de mujeres, proceden de personas con estudios

superiores universitarios, con formacioén para emprender y con una renta familiar media-alta.

En todo este entramado, el propio informe de GEM-Madrid 2016 seria considerado una tecnologia
de poder al actuar como canalizador y vehiculo de las verdades vinculadas al régimen saber/poder de
la racionalidad neoliberal. De esta manera, por medio de dicho informe, no sélo se describe un
determinado paradigma laboral con sus consiguientes sujetos laborales, sino que también, por medio
de ese ejercicio aparentemente descriptivo, se producirian aquellos sujetos que se dice tnicamente

describir de forma ideal.

5. Conclusiones

Como se ha venido exponiendo a lo largo de este texto, desde el Ayuntamiento de Madrid, a través
de la Agencia de Desarrollo Econdmico Madrid Emprende, se ha optado por una asimilacion del
marco y de la produccion de sentido inherente a la ética de la empreabilidad. Si bien desde el
Ayuntamiento, gobernado actualmente por la coalicion de Ahora Madrid desde 2015, no se ha
publicado ningiin documento concreto donde se recoja un cuerpo de ideas o iniciativas
especificamente relacionadas con una nueva estrategia sobre el emprendimiento, si que, en el portal
Madrid Emprende y en los informes de Global Entrepreneurship Monitor (GEM) quedan plasmados,
de manera mas o menos técita, los ejes principales en torno a los que se sustenta el paradigma laboral

del emprendimiento. Un ejemplo muy conciso e ilustrativo de ese fomento y esa legitimidad de la
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que se dotaria a la ética de la empreabilidad desde el Ayuntamiento lo encontramos en el Premio

Emprendedoras para 2018, eje central de este estudio de caso.

Es por ello que, a lo largo de los apartados anteriores, hemos optado un enfoque centrado en los
estudios de la gubernamentalidad combinado con un andlisis del discurso basado en el policy
discourse approach o enfoque deliberativo del andlisis de politicas publicas centrado en el andlisis
del discurso de la ética de la empreabilidad en El Premio Emprendedoras. Concretamente, en el
analisis de las verdades naturalizadas como inherentes al discurso emprendedor correspondientes al
dominio simbolico de lo masculino, pero que, no obstante, son presentadas como desgenerizadas. En
el caso del Premio Emprendedoras, si bien es una iniciativa disefiada con vocacion de motivar el
emprendimiento femenino, no se aplica una mirada critica a los valores, codigos y expectativas
normativas vinculados al discurso de activacion de la ética de la empreabilidad y, por lo tanto, no se
cuestionan los marcos de sentido naturalizados dentro de ese discurso, segin los cuales, el ideal
normativo de emprendedor se corresponde con un varoén con una performance ligadas a las verdades
y expectativas normativas de la masculinidad hegemodnica. Un ideal normativo que, no obstante, es
puesto en tela de juicio por los datos aportados en el informe GEM-2016 para la ciudad de Madrid,
que sefiala un aumento significativo de iniciativas empresariales desarrolladas por mujeres en
contraposicion a la bajada en la tasa de actividad emprendedora de los hombres. Por otro lado, la
hegemonia de este marco de sentido dentro del discurso emprendedor podria fomentar que las mujeres
que quisieran emprender hicieran gala, en muchas ocasiones, de una performance en la que se
exhibirian codigos, prescripciones o expectativas normativas adscritos a la masculinidad hegemonica,
a pesar de que aquellos individuos socialmente designados como varones tendrian mayor legitimidad
que ellas como sujetos emprendedoras, las cuales serian, una vez mas, vistos como “lo otro”. Por lo
tanto, el Premio Emprendedoras no dejaria de ser un gesto que, si bien promueve la activacion e
implicacion de un mayor numero de mujeres en iniciativas de autoempleo, no deja de contemplarlas

como categorias incompletas y excepcionales respecto al paradigma de la empreabilidad.

Finalmente, cabe destacar que, en la ciudad de Madrid, si bien existe una brecha de género en la
actividad emprendedora, también existe una brecha en relacion al perfil socioeconémico y de
procedencia geografica de las personas que se aventuran a emprender. Si bien este aspecto no era
central en nuestro andlisis, la manera en la que el género interactiia con el perfil socioeconémico de
los sujetos en su hacer o devenir emprendedor, asi como el peso de cada una de esas variables en la
performance emprendedora podria suponer una cuestion interesante para futuros estudios. Asimismo,
también seria interesante para futuras investigaciones realizar un contraste entre el analisis discursivo
de las iniciativas desplegadas por el Ayuntamiento de Madrid y la realizacion de una serie de

entrevistas en profundidad a mujeres emprendedoras de esta ciudad, para asi comparar los objetivos
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de las iniciativas desarrolladas para fomentar el emprendimiento y las subjetividades vinculadas al
ideal normativo de emprendedor. Los resultados de este estudio con mujeres inmersas en la actividad
emprendedora pueden contribuir, sin lugar a dudas, a profundizar en estas cuestiones en torno a los

nuevos horizontes del trabajo y las obligaciones morales que las impulsan.
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7. Anexos

Tabla 1

Listado de ganadoras y proyectos del Premio Emprendedoras. 2011-2017.

Edicion Categoria Proyecto ganador Ambito de negocio

I edicién (2011) - We Are Knitters Textil

IT edicion (2012) - Titabonita Zapateria

III edicion (2013) - Pillow Bra Lenceria

IV edicion (2014) - Efémera Organizacion de eventos
V edicion (2015)  General Talentank Recursos humanos

V edicion (2015)  Moda y Belleza MMARTINYCA Zapateria

VI edicion (2016)  Idea Emprendedora Arity Reciclaje

VI edicion (2016)  Idea Emprendedora Autocine Madrid Entretenimiento familiar
VI edicion (2016)  Emprendedora Chargy Technologies  Tecnologia software

VII edicion (2017) Idea Emprendedora SILMA Ortopedia

VII edicion (2017) Idea Emprendedora Brave Up Tecnologia software
VII edicion (2017) Empresa SkanSENSE SLU Tecnologia software
VII edicion (2017)  Empresa Biohope Investigacion biomédica

Nota: www.madridemprende.es . Elaboracion propia.
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Tabla 2

Evolucion, por sexos, de la Tasa de Actividad Emprendedora (TEA) en Madrid ciudad. 2010-2016.

Ano TEA masculina TEA femenina
2010 6,0% 3,2%
2011 7,2% 4,5%
2012 7,0% 2,7%
2013 6,2% 3,9%
2014 6,3% 4,4%
2015 7,4% 5,7%
2016 6,3% 5,9%

Nota: Tomado de GEM-Madrid (2017: 32).
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PANEL 2 - GOBERNANZA

Mesa 2.1

ESTADO DE BIENESTAR, POLITICAS SOCIALES, WELFARE-MIX,
GOBERNANZA TERRITORIAL

COORDINADORES:
Angie Gago (Universidade NOVA Lisboa) angiegago@fcsh.unl.pt

Jorge Herndndez Moreno (IPP-CSIC) jorgejose.hernandez-moreno@cchs.csic.es

PRESENTACION

El impacto de la crisis de la Eurozona en la gobernanza de los Estados de Bienestar tuvo efectos
desiguales en las tendencias de (des)centralizacion y (des)mercantilizacion de las politicas sociales.
Respecto a la dimension del welfare-mix, que se refiere a la participacion del tercer sector y del sector
privado en la gestion de las politicas sociales, algunos autores afirman que la crisis aumento la
participacion de los actores privados en la provision de servicios publicos (Klenk y Pavolini, 2015;
Maino y Ferrera, 2015). La privatizacion de las politicas sociales, que es un fenémeno previo a la
crisis de la Eurozona el cual se inici6 en los afios 80 (Seeleib-Kaiser, 2008; Verhoest y Mattei, 2010;
Colino y Del Pino, 2015), se habria visto, por lo tanto, reforzado después de la Gran Recesion. Por el
contrario, otros autores argumentan que, en algunas regiones, como es el caso de la Comunidad
Valenciana en Espaia, se ha optado por la reversion de las colaboraciones publico-privadas (Del Pino

y Catald-Pérez, 2016).

Ademas, la literatura ofrece también argumentos contradictorios en relacion a la dimension territorial.
Antes de la crisis de la Eurozona en 2010, varios estudios argumentaron que desde finales de la década
de 1970, y especialmente a partir de la década de 1990, la mayoria de los Estados de Bienestar
europeos habian llevado a cabo reformas en su dimension territorial, procediendo a la
descentralizacion politica, fiscal y administrativa de ciertas politicas sociales como la sanidad o las
politicas activas del mercado de trabajo (Bonoli, 2010; Ferrera, 2005; McEwen y Moreno, 2005;
Kazepov, 2010, 2017; Lopez-Santana, 2015). Sin embargo, estudios mas recientes demuestran que
en el contexto de la Gran Recesion, marcado por las politicas de consolidacion fiscal en la mayoria
de los paises europeos, especialmente del Sur, ha tenido lugar un proceso de recentralizacion en el
ambito de las politicas sociales (Del Pino y Pavolini, 2015; Hernandez-Moreno y Ramos, 2017). Todo
ellos nos suscitan la siguiente pregunta ;Cudl es entonces el mapa actual de estas tendencias en los

Estados de Bienestar europeos?
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Esta mesa tiene como objetivo analizar los cambios en la gobernanza del Estado de Bienestar de los
paises europeos con una especial atencion a los procesos de cambio y reforma llevados a cabo en el
marco de la crisis de la Eurozona. Pretende asi ofrecer una explicacion sobre los factores y dindmicas
politicas que han determinado las transformaciones de la gobernanza de las politicas sociales en las
dos dimensiones anteriormente descritas: la territorial (vertical) y la relacionada con el welfare-mix
(horizontal). En el contexto de crisis, estos procesos de cambio en las dos dimensiones identificadas
son relevantes porque ha reavivado el debate en torno a qué tipo de gobernanza es, no solo mas
eficiente, sino también mas redistributiva, al mismo tiempo que suscita dudas en torno a qué nivel de

gobierno es mas efectivo en el disefio, la financiacion y la prestacion de las politicas sociales.

Algunos autores, por ejemplo, cuestionan que la descentralizacion pueda garantizar un igual acceso
de los ciudadanos a los servicios publicos (Banting, 2012). De la misma manera, no existe un
consenso sobre si el impacto de la participacion privada en las politicas sociales es positivo o no en
términos de redistribucion y adecuacion del gasto. Por estos motivos, esta mesa se propone explicar
los factores que determinan el refuerzo de una tendencia u otra en cada caso, asi como ofrecer un

mapa actual de la gobernanza multinivel del Estado de Bienestar en Europa.

Esta mesa tiene como objetivo la organizacion de varias sesiones para estudiar los diferentes temas
propuestos. Una primera sesion estaria enfocada al anélisis del impacto de la crisis de la Eurozona en
los Estados de Bienestar europeos. Dicho de otra manera, ;hasta qué punto la crisis fue una coyuntura
critica? En esta sesion, se trataria de dilucidar si podemos considerar la crisis de la Eurozona como
variable explicativa de los cambios en la gobernanza de politicas sociales. Asimismo, esta sesion
estaria encaminada a analizar las transformaciones de la gobernanza econémica europea y su impacto
en la gobernanza de los Estados nacionales. En esta sesion, nos proponemos también evaluar la
capacidad explicativa de la crisis en relacion a los factores internos y/o nacionales. En este sentido,
es importante resaltar que algunos estudios apuntan a tres factores que tradicionalmente determinan
la gobernanza del Estado de Bienestar: la ideologia y composicion de los gobiernos (si hay coalicion
0 no; y el nimero de partidos en el gobierno), el contexto institucional-territorial del Estado de

Bienestar y la trayectoria de las politicas sociales que ya estan en marcha.

Una segunda sesion tiene como objetivo analizar la dimension territorial de la gobernanza. Esta sesion
se propone examinar las tendencias de (des)centralizacion de las politicas publicas en los paises
europeos. Estamos interesados aqui en identificar de manera comparada por qué algunos paises han
decidido re-centralizar el componente politico, administrativo o fiscal de las politicas sociales y otros
no. En este sentido, variables como la ideologia de los gobiernos deberia predecir, mas alla de la
respuesta que éstos dan a la crisis en términos de expansion o reduccion del gasto social y los derechos

sociales (Starke et al. 2014; Armingeon 2012), las preferencias por la distribucion de la autoridad
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politica entre los diferentes niveles de gobierno en materia de politicas sociales. Sin embargo, en los
Estados de Bienestar europeos, desde el comienzo de la crisis, el profundo deterioro de la situacion
financiera y economica a partir de 2010 y la presion cada vez mayor de las instituciones de la Union
Europea (UE) podrian reducir la relevancia del color del partido en el gobierno (preferencia
ideologica) a la hora de explicar el proceso de cambio y el reajuste en la dimension territorial en
términos del reparto competencial entre los diferentes niveles de gobierno (Pavolini et al., 2014;

Guillén y Pavolini, 2015; Ledn, Pavolini y Guillén, 2015).

Por ultimo, una tercera sesion tendria como objetivo analizar los cambios de la gobernanza en relacion
al welfare-mix. En esta sesion nos proponemos identificar los factores determinantes que llevan a las
unidades subnacionales a optar por una gestion publica o por incluir la participacion del tercer sector

y el sector privado.

Esta mesa anima a participar a aquellos investigadores interesados en explicar los determinantes de
los cambios en la gobernanza de los Estados de Bienestar de paises europeos. Por una parte,
esperamos trabajos que evaliien el impacto de la crisis de la Eurozona en la gobernanza multinivel de
las politicas sociales. De esta manera, aceptamos articulos que analicen los cambios en la gobernanza
econdmica europea y su impacto en los procesos de formulacion de politicas publicas nacionales, asi
como su impacto en los actores involucrados en los procesos. Por otra parte, estamos interesados en
articulos que analicen las dos dimensiones anteriormente descritas: territorial y welfare-mix.
Animamos a los investigadores a presentar trabajos que expliquen los determinantes de las tendencias

de (des)centralizacion y (des)mercantilizacion de las politicas sociales.

Esta mesa acepta tanto estudios de caso como estudios comparados. Respecto a los estudios de caso,
en esta mesa estamos interesados en articulos sobre Espafia como caso paradigmatico para examinar
estas cuestiones. La importancia de Espafia radica en que tal y como algunos autores apuntan, podrian
existir diferentes tipos de régimen de bienestar a nivel autonémico como consecuencia de los procesos
de descentralizacion y del desarrollo del welfare-mix (Gallego y Subirats, 2012; Gallego, 2016). En
este sentido seria interesante recibir propuestas que comparen las diferentes tendencias descritas
anteriormente en las Comunidades Autonomas espafiolas. Aun asi, esta mesa también acepta trabajos
basados en estudios de caso de otros paises europeos y anima a los investigadores a presentar trabajos
basado en una perspectiva comparada, tanto en comparacion de paises como de regiones, como de

sectores de politica social.

Por tltimo, esta mesa anima a los investigadores a presentar articulos tanto teéricos como empiricos.
Estamos interesados en trabajos que propongan modelos tedricos y/o tipologias diferentes para
explicar la gobernanza multinivel de las politicas sociales en sus dos dimensiones de estudio.

Asimismo, animamos a presentar trabajos empiricos que aporten nueva evidencia sobre los
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mecanismos explicativos de las diferentes dindmicas y tendencias de cambio en los Estados de

Bienestar.

5 SESION DE LOS GRUPOS DE TRABAJO
Viernes 5 de octubre de 15:45 a 17:45 horas.
Edificio Pignatelli — Sala 4

Ponencias:

Moreno, Luis. “’Politica social y gobernanza multinivel’’.

Catala-Pérez, Daniel y De Miguel Molina, Maria. “’La innovacion social como modelo de
gobernanza horizontal de las politicas publicas en el marco del paradigma colaborativo de
la Open Innovation’’.

Herndndez Moreno, Jorge José. “El cambio en la gobernanza multinivel del Estado de
Bienestar espariol durante la Gran Recesion (2007-2015): process-tracing de las politicas de
sanidad y dependencia’’.

Vézquez, Daniel. “Relaciones intergubernamentales y desigualdades regionales en
educacion y salud en Espana’ .

Reynaers, Anne-Marie y Parrado, Salvador. “’Comparing contract management of long-term
contracts in Spain and The Netherlands: strict norm application or achieving results? .

Garcia Luque, Olga; Lafuente Lechuga, Matilde y Faura Martinez, Ursula. ‘’Disparidad

territorial y eficiencia del gasto social en Esparia’’.

Comunicaciones:

Gago, Angie. “’Disciplina presupuestaria y politicas sociales durante (y después) de la crisis

de la Eurozona: ;Las Comunidades Autonomas como puntos de veto?’’.
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Resumen

En el andlisis de los Estados del Bienestar contemporaneos se ha prestado una atencion predominante
a la accion ‘auténoma’ de la intervencion de los poderes publicos para procurar proteccion y
seguridad a los ciudadanos. La realidad anterior al desarrollo moderno del Estado del Bienestar en la
cobertura de riesgos sociales auspiciada por las familias, las iglesias, las asociaciones profesionales
o las comunidades locales se ha ignorado repetidamente en los analisis de las politicas sociales, buena
parte de las cuales se han enmarcado ahistoricamente. Territorialidad y bienestar social han vivido,
en suma, vidas separadas. La ponencia pasa revista a ambas dimensiones de estudio y a sus puntos

de encuentro teéricos y conceptuales.

Tras la introduccion, y después de repasar el desarrollo del Estado del Bienestar como contexto de
analisis, la segunda seccion se ocupa de los procesos concomitantes de la descentralizacion, la
supraestatalizacion y la interdependencia. La tercera seccion versa sobre las politicas de
reconocimiento e integracion con un examen de la subsidiariedad territorial y la rendicion
democratica de cuentas como principios guia de la gobernanza multinivel en el caso de la
Europeizacion. Se presta atencion en la cuarta seccion al agregado del bienestar (welfare mix) con
sus implicaciones para la provision de politicas, asi como a la constriccion investigadora que supone
la pervivencia de un enfoque de ‘nacionalismo metodologico’ en el estudio comparativo de los

programas sociales auspiciados o administrados por mesogobiernos y gobiernos locales.

Abstract

Analyses on contemporary welfare states have paid a predominant attention to the ‘autonomous’
intervention of the public administration in order to provide protection and security to the citizenship.
The historical arrangements previous to the modern development of the welfare state regarding the
coverage of citizens’ social risks by families, churches, guilds of local communities have been often
ignored in social policy analyses. Many of these studies have been carried out ahistorically.
Territoriality and welfare have too often lived separated lives. This paper engages in a theoretical

review of both dimensions including those conceptual meeting points between them.

After the introductory section, and together with a review of the development of the Welfare State as
context of analysis, the second section deals with the concomitant processes of decentralization,
supranationalization and interdependence. The third section reflects on the politics of recognition
and spatial integration with a discussion as well as a discussion of both territorial subsidiarity and
democratic accountability as guiding principles of Europeanization, a case in point of multilevel

governance. The fourth section pays attention to the welfare mix and its implications for policy
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provision. ‘Methodological nationalism’ is regarded as a research constraint regarding the study of

social policies initiated and administered by mesogovernments and local authorities.

Palabras claves/Keywords:

Gobernanza multinivel, Estado del Bienestar, politicas sociales/ Multilevel governance, social

policies, Welfare State

1. Introduccion

Territorialidad y bienestar social han constituido durante largo tiempo dimensiones analiticas
desligadas. La necesidad de explorar en modo sistematico los puntos de encuentro conceptuales entre
ambos se ha hecho evidente en el examen de las politicas sociales. Recientes estudios de caso y
comparados han perseguido superar las reiteradas limitaciones que la literatura sobre politica y
territorio ha tenido hacia la provision de politicas de bienestar, la cual se habia asumido sin mas como

una funcidén centralizadora del Estado nacion.

Seglin las teorias de la modernizacion, el Estado nacion es una expresion institucional de la
adscripcion y pertenencia civica y cultural de sus ciudadanos. La influyente teoria social del
funcionalismo ha incidido, en particular, en la necesidad que afrontaban los modernos Estados nacion
de erosionar las diferencias territoriales internas como un proceso ineludible para consolidar la
franquicia politica en las democracias liberales. Con el incremento de la comunicacion social en el
seno de los Estados nacion las gentes y comunidades desarrollarian una nueva identidad comun
compartida, la cual seria el recurso para trascender pasadas diversidades y peculiaridades (Deutsch,
1966). Las viejas dicotomias entre el centro y la periferia declinarian al tiempo que las sociedades se
modernizasen mediantes politicas impulsadas por nuevas elites hegemonicas, las cuales apuntarian a
la estandarizacion social de la ciudadania (Ej. idioma comun y derechos formales iguales para todos).
En paralelo, las interacciones de las diversas identidades culturales y de base etnoterritorial serian
reemplazadas por conflictos funcionales de clase social o de grupos de intereses en concurrencia por

el poder politico. La historia contemporanea ha falsado repetidamente tales analisis.

Asi, y respecto a la evolucion del moderno Estado del Bienestar, no deberia olvidarse que los poderes

publicos han asumido responsabilidades que anteriormente recaian en las municipalidades, las

! Para William Safran, uno de los rasgos prominentes de la escuela funcionalista y comportamentalista politologica
estadounidense es su limitada capacidad de analisis historica: “La historia se rechaza desde dos perspectivas. Primero
como una mera sucesion de sucesos que no permite la comparacion ni la generalizacion. Segundo, porque es asociada
con sociedades premodernas (primitivas)” (1987, p. 13). La escuela marxista ha asumido también un enfoque
funcionalista en el analisis de la modernizacion y la integracion politica (Connor, 1984).
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iglesias o las organizaciones filantropicas, pongamos por caso. Durante los siglos XIX y XX la
penetracion estatal (state penetration) en el ambito de las politicas sociales ha sido gradual pero
omnicomprensiva. Tal proceso ha pretendido la consolidacion progresiva de la ciudadania social,
cuarta fase en la construccion del modelo social europeo. Para Stein Rokkan, cientifico social pionero
en el estudio de la evolucién de Europa desde la Baja Edad Media, el Viejo Continente puede
caracterizarse como una ‘unidad’ relativamente bien definida, si bien hay que tomar buena nota de la
multiplicidad y evolucion de los sistemas politicos que forman un modelo integrado, aunque no

jerarquico. (Flora et al., 1999).

Tal entendimiento de los procesos de construccion nacional y formacion estatal de los paises europeos
es necesario a fin de comprender la diversidad interna de los Estados nacion, la cual se manifestado
no solo en diferentes identidades y culturas, sino en modos diversos en la provision de las
contemporaneas politicas de ciudadania social. En el caso de la Europa occidental, cabe establecer
una tipologia de cuatro grandes estructuras constitucionales estatales modernas donde se ha
desarrollado la provision de politicas de bienestar social: (1) Estados uninacionales estructurados
unitariamente (Ej. Francia, Grecia, Portugal o paises nordicos); (2) Estados uninacionales con
estructuras consociativas o federalizadas (Paises Bajos, Alemania, post-1949); (3) Estados
plurinacionales con estructuras de union (Espafia, Reino Unido); y (5) Estados plurinacionales con

estructuras federalizadas (Bélgica post-1994, Italia post-1948) (Moreno y McEwen, 2005).

2. El Estado del Bienestar como contexto de analisis

Durante el siglo XIX, las politicas de masas y los sistemas burocraticos ‘cristalizaron’ a los Estados
nacion en Europa y el Hemisferio occidental, fijando estructuras de division (cleavages) tanto a nivel
funcional como territorial. Tales procesos reforzaron entramados complejos de sistemas culturales,
legados historicos, escenarios politicos y marcos institucionales. Pero también subrayaron la
dificultad por el establecimiento de estructuras de relaciones intergubernamentales, siempre mas

necesarias en politeyas y Estados de naturaleza compuesta.

Durante el siglo XX el Estado del Bienestar --una invencion europea-- encarno institucionalmente los
valores de igualdad y solidaridad presentes en el Viejo Continente. La cuestion relativa a si era posible
articular el principio de la justicia social adentro y fuera del Estado naciéon ha mantenido su
pertinencia. Se ha argumentado con frecuencia que las identidades locales y las culturas grupales
suelen ser un freno a la solidaridad desplegada por los Estados del Bienestar. A tales alegatos otros
enfoques --formulados también desde la teoria democratica-- han contraargumentado que las
identidades colectivas son una condicion previa para la legitimizacion de las sociedades industriales

avanzadas (Dahl, 1989).
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En el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, los Estados del Bienestar desplegaron
eficazmente un modo centralizado en la elaboracién de sus politicas publicas del bienestar,
circunstancia que ha hecho de la igualdad y homogeneizacion conceptos sindénimos. Segun esta
vision, se debe atender a los derechos sociales de los ciudadanos con una provision unitaria, y hasta
jerarquizada de ‘arriba abajo’. En tiempos recientes, sin embargo, el protagonismo de la maquinaria
estatal como generador y amparador de los sistemas de proteccion social ha cedido su omnipresencia
operativa en una nueva situacion en la que los aportes supraestatales y subestatales han cobrado mayor

relevancia en el desarrollo del bienestar social (Leibfried y Pierson, 1995; Moreno, 2013).

En aquellos paises en los cuales la diversidad interna territorial se manifiesta mediante la
movilizacion politica, la idea federal ha sido valorada como propicia para la gestion democratica del
multiculturalismo espacial y la asimetria politica interna de los paises. En sentido amplio, cabe
conceptualizar al federalismo como la articulacion institucional de unidad y diversidad mediante el
pacto politico entre las partes constituyentes de la politeya o sistema politico concernido. El marco
federalista ha sido analizado en modo comparado entre los paises del ‘nuevo mundo’ y las
experiencias europeas (Obinger et al., 2005). Resta, sin embargo, profundizar en la dimensién
comparativa teniendo en consideracion otras formas de acomodo territorial mediante la convergencia
supraestatal y la interdependencia entre Estados y comunidades politicas como ejemplifica el caso de

la Unién Europea.

En los ultimos tiempos, la prominencia de las dimensiones supra y sub estatales se ha traducido en
nuevas demandas para acomodar la gobernanza multinivel en un mundo en cambio acelerado. La
globalizacion y la extension de los valores del mercado han erosionado el poder y la influencia
individualizada de los Estados nacion. Ambos procesos de integracion supra-nacional --ejemplificado
por la Europeizacion-- y la descentralizacion de poderes conlleva que las politicas y los programas
de gobierno estds conformados por consideraciones que van mas alla del marco operativo y de los

propios intereses de los Estados.

Descentralizacion, supraestatalizacion e interdependencia

La diversidad estatal a menudo incluye a grupos y territorios con diferencias de identidad, historia,
lengua o tradiciones. La descentralizacion politica en tales paises de composicion plural persigue la
legitimacion mediante el acomodo institucional de los estimulos y reivindicaciones de las
comunidades politicas subestatales. Como respuesta a la heterogeneidad interna de los Estados, la
cual se refleja con frecuencia en diferentes sistemas de partidos, canales de representacion elitaria o
de articulacion de intereses organizados, la descentralizacion se ha convertido en un factor

estructurante de la vida politica contemporanea.
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Las visiones normativas contrarias a la descentralizacion, en general, y a las subsidiarizacion del
bienestar social, en particular, han argumentado repetidamente que con su aplicacion se exacerban
las desigualdades y las disparidades territoriales. Paraddjicamente, el caso contrario ha sucedido en
ocasiones en aquellos paises donde las politicas regionales implementadas por las administraciones
centrales han ‘congelado’ --si no aumentado-- las diferencias y desigualdades interterritoriales
previamente existentes (caso del Mezzogiorno italiano, por ejemplo). En realidad este tipo de
articulacion de intereses regionales mediante los canales de influencia y poder internos de los partidos
instalados en las instancias centrales de los Estados, y sin rendicién de cuentas a los mesogobiernos
regionales democraticamente representativos, ha sido responsable a menudo del mantenimiento de

una ineficiente provision de politicas de ‘arriba abajo’.

Ademas, las relaciones intergubernamentales a menudo ocultan el factor crucial de la rendicion de
cuentas democratica. Las actuaciones de los representantes en la puesta en comun administrativa para
la formulacion, disefio, elaboracion e implementacion de las politicas no siempre estan sujetas al
escrutinio de los electorados en los territorios donde se llevan a cabo. El gobierno local, por ejemplo,
muestra en ocasiones una mera fachada democratica en la elaboracion de las politicas pese a que sus
decisiones estan enteramente predeterminadas por los requisitos y exigencias del gobierno central y

la administracion general del Estado (Colino y del Pino, 2015).

Las preferencias de los ciudadanos han cobrado un renovado interés en los andlisis de las politicas
publicas del bienestar. Y es que en buena parte de los Estados descentralizados, como es el caso de
Espana, las competencias relacionadas con el Estados del Bienestar son responsabilidad de los
mesogobiernos autondémicos. Recordemos que una tercera parte de los ciudadanos espanoles han
expresado sus preferencias a que las Comunidades Auténomas sean responsables en la provision no
solo de servicios sociales, sino de servicios sanitarios y educativos. Solo en el caso de las pensiones
una mayoria (58,2%) se ha mantenido a favor de que sea la administracion central la responsable de
su gestion (Arriba, Calzada y del Pino, 2006). Ello se relaciona en no poca medida, con la atribucién
que hacen los ciudadanos a qué nivel de gobierno se piensa que es responsable de las distintas
politicas. Segtn datos del CIS (2016), al 81% y el 71%, respectivamente, de quienes creen que las
pensiones o el seguro de desempleo son atribuciones del gobierno central se contraponen porcentajes
de 51% o del 46% que atribuyen la responsabilidad en sanidad o educaciéon a las CCAA. Sin duda,
los estados de opinion de los ciudadanos en las decisiones de ajuste del Estado del Bienestar durante
la Gran Recesion han conformado nuevos escenarios de conflicto y cooperacion entre las

administraciones central y autonémica (Calzada y Del Pino, 2018).

Los ligamenes colectivos hacia los niveles supraestatales y sus implicaciones institucionales han ido

a la par de los relativos a la descentralizacion. A nivel europeo, y con el establecimiento en 1975 de
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los fondos estructurales comunitarios para equilibrar los desiguales desarrollos socioeconémicos de
las regiones europeas, la asuncion de la solidaridad interregional tomo carta de naturaleza. Los fondos
de cohesion se disefiaron igualmente para reducir las disparidades socioecondémicas internas. De tal
manera, se ha cumplido la funcion de solidaridad supraestatal respetando las diversidades de los
paises en un modo similar a como ha sucedido con la descentralizacion de ‘puertas adentro’. En el
caso de la UE, las interacciones multinivel afectan principalmente a actores sociales, poderes
regulativos y redes de politicas que estuvieron tradicionalmente confinados a actuar en el marco de
los Estados nacion. Ahora mas de la mitad de la legislacion que afecta directamente a la vida de los
europeos de la UE es comunitaria. La institucionalizacién de la Unién Europea ha emergido como un
compuesto de procesos de politicas y programas que condiciona la formal soberania de los Estados

miembros (MacCormick, 1999; Enderlein et al., 2010; Piattoni, 2010).

La gestion de los sistemas subestatales del bienestar se ha producido como consecuencia de la
descentralizacion y requiere de una intensificacion de las relaciones intergubernamentales. Se
persigue incorporar los inputs canalizados por los eslabones subestatales de la gobernanza sin
interferencias ‘paternalistas’ de los niveles estatales y supraestatales. El desarrollo de la politica social
dentro y fuera del marco estatal emplaza a los gobiernos tanto a los gobiernos estatales como
subestatales a optimizar los sistemas del bienestar en las politeyas de niveles multiples. La puesta en
practica de métodos abiertos de coordinacion, basados en la consecucion de objetivos fijados por la
Comision Europea, los Estados miembros y las regiones, son ejemplos de colaboracion
intergubernamental mediante la cual todos los ‘socios’ implicados pueden participar en las fases de

planeamiento, ejecucion y escrutinio de las politicas (Ferrera et al., 2002).

Ciudadania e identidades multiples

Cabe considerar a la identidad de las gentes como el resultado de un proceso de sintesis mediante el
cual los individuos integran diversos factores interactivos. La discontinuidad de los encajes sociales
posibilita que las identidades colectivas diferentes se relacionen entre si en un modo contingente. Las
identidades unitarias, y hasta exclusivas, son cuestionadas por la propia vida social. Mientras son
corroidas por las dindmicas de la globalizacion, también estan expuestas a elementos de
fragmentacion, competicion y superposicion de naturaleza diversa (Moreno, 2005). En las sociedades
plurales contemporéneas los ciudadanos se adscriben a grupos de referencia que pueden estar en
concurrencia entre si. Ello produce una multiplicidad de identidades sociopoliticas, dinamicas y a

menudo concordantes, que no se manifiestan necesariamente de forma explicita. Asi, y en
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contraposicion a las prescripciones primordialistas?, los marcadores identitarios de los ciudadanos
devienen maleables e imprevisibles. Su expresion, mediante la movilizaciéon politica o la
participacion social, depende en buena medida de factores circunstanciales, siendo variable su énfasis

(Barth, 1969; Cohen, 1985; Brass, 1991).

Para los cientificos sociales, un problema no menor resulta al tratar establecer los limites y las
intensidades identitarias de los ciudadanos, asi como a la hora de interpretar las causas de la
movilizacion politica para la implementacion o reforma de politicas publicas con diversos dmbitos
territoriales. En realidad, las identidades se comparten por los individuos y estdn sujetas a una
constante interiorizacién por los miembros de los grupos en manera diversa (Melucci, 1989; Smith,
1991; Greenfeld, 1992). Los niveles de adscripcion supraestatal (europeo, por ejemplo) pueden
integrar identidades estatales o subestatales en aparente conflicto entre ellas. El hecho de que dos
identidades queden referenciadas a una entidad mayor no imposibilita la posible incompatibilidad de
su interaccion Ese seria el caso en sociedades profundamente divididas donde la autoidentificacion
de los ciudadanos es beligerante (por ejemplo, Republicanos y Lealistas en Irlanda del Norte, por
ejemplo). No obstante, cabe argumentar que la subsuncion de las identidades en conflicto dentro de
un mas amplio marco institucional (Unidon Europea) deberia implicar siempre un nexo de congruencia

entre ambas formas de autoidentificacion (Moreno, 2018).

El concepto de ‘identidad dual’ ha sido empleado en los tltimos decenios en los analisis politicos de
los niveles estatales y subestatales (Linz et al., 1986; Moreno, 1986; 2006). Tal dualidad identitaria
concierne al modo en que los ciudadanos se identifican a si mismos en comunidades politicas
subestatales (regiones o naciones minoritarias) en democracias plurales y multinacionales. Incorpora
en proporciones variables ambas identidades etnoterritorial (regional) y estatal (nacional). De ello
resulta una etnicidad compuesta mediante la cual los ciudadanos comparten sus lealtad institucional
en ambos niveles de legitimidad politica (estatal y subestatal) sin aparente fractura entre ambas. Las
implicaciones politicas de semejante dualidad son importantes, en particular en lo que hace a la
provision de politicas del bienestar y de vocacidon comunitaria y atencion personal cuya provision no

jerarquizada es preferida por los beneficiarios de las mismas (Del Pino y Van Ryzin, 2012).

Cabe considerar también a la ciudadania como un compuesto de afinidades y ligdmenes colectivos
conformados por identidades anidadas en los diversos contextos de referencia social de los
ciudadanos (supraestatal, estatal y subestatal). Tal agregado legitima la vida politica de las sociedades

contemporaneas (Diez Medrano y Gutiérrez, 2001; Berg, 2007, Hepburn, 2011). El renacer de las

2 De acuerdo a la escuela primordialista, las identidades grupales son fruto inexorable del pasado y no se ‘eligen’. La
fuerza coercitiva primordial relaciona a los pares étnicos de forma inmediata e irreversible y no como resultado de la
atraccion personal, la necesidad tactica, el interés comun o la obligacion moral (Geertz, 1973).
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identidades etnoterritoriales, generalmente en el nivel meso de la gobernanza, ha coincide en los
ultimos tiempos con un creciente desafio al tipo de gobierno centralista que ha caracterizado al Estado
nacion unitario (Keating, 2013). Los modelos de ‘ordeno-y-mando’ (command and control)
desplegados por las democracias mayoritarias, asi como el ejercicio jacobino de difusionismo vertical
del poder, proyectan en un proceso paralelo a la tendencias de la supraestatalizacion (Loughlin, 2012).
En las sociedades plurales, descentralizacion, federalizacion y subsidiariedad apuntan a legitimar
respuestas institucionales a su propia diversidad interna. Son sociedades que suelen integrar grupos
y comunidades con diferencias de identidad, historia, lengua o tradiciones. Las identidades, en suma,
son un recurso explicativo esencial a la hora de analizar la organizacion y provision de las politicas

publicas de bienestar en el compuesto interdependiente de la gobernanza multinivel.

3. Politicas del reconocimiento e integracion territorial

Las reivindicaciones politicas de base identitaria han cobrado una mayor relieve en los tres niveles
supraestatal, estatal y subestatal. En tltima instancia la pugna por el poder politico, en forma de
autonomia en los procesos de toma de decision para la elaboracion de las politicas sociales, esta
condicionada por la necesidad de interdependencia en un mundo siempre mads interconectado por las

aplicaciones de la inteligencia artificial (Moreno y Jiménez, 2018).

Mientras que las reivindicaciones de autonomia para la elaboracion de politicas ‘desde abajo’ han
apuntado al reacomodo de las responsabilidades gubernamentales, los partenariados sociales entre
los sectores privados, publico y altruistico han perseguido una mejora en los encajes para la provision
de las politicas en un modo transversal. En la articulacion de ambas dimensiones vertical y horizontal
en los Estados compuestos --o en las uniones continentales como la UE-- las instituciones y las
politicas apuntan al cumplimento de dos agendas de cardcter general: (a) una ‘agenda de
reconocimiento’ de las diversidades internas, aceptando las diferencias culturales y facilitando el
acomodo de las diversas minorias; y (b) una ‘agenda de integracion’, facilitando la participacion
politica de los diversos niveles de la gobernanza y la solidaridad entre territorios grandes y pequefos,

0 ricos y pobres.

Las estrategias para gestionar la diversidad en las politeyas multinivel pueden aportar recursos para
la legitimacion institucional. Asi mismo, pueden enfatizar la integracion e inclusion de las diferencias
etno-culturales mediante la promocién de la autonomia constitucional y el empoderamiento de los
grupos o territorios involucrados (Choudhry, 2008). Una preocupacion a conciliar por los proponentes
de las politicas de reconocimiento en el seno de Estados plurinacionales es precisamente que la
promocion de los derechos colectivos pueda compatibilizarse plenamente con el liberalismo politico

y la primacia de las titularidades individuales (Taylor, 1994; Banting y Kymlicka, 2006).
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Respecto a los efectos indeseados del reconocimiento, los estudios empiricos relativos a la
interrelacion de la diversidad, la produccion de bienes publicos y la preservacion de la cohesion social
no han sido concluyentes en sus analisis. Aproximadamente la mitad de dichos estudios confirman
(o refutan) la hipotesis de que las politicas de reconocimiento y diversidad han tenido efectos
negativos para la integracion en el seno de los Estados (Schaeffer, 2013). En la misma linea, se arguye
que el determinante que mayor afecta a la legitimidad de la solidaridad social y la redistribucion del
gasto publico --incluidas aquellas sociedades con un mayor grado de heterogeneidad-- es la capacidad
y las cualidades de las instituciones de gobierno como generadores de confianza social (Rothstein,

2017).

En general, las politicas que persiguen mantener unidad se implementan tratando de evitar que un
exceso de énfasis en la diversidad vaya en detrimento de los ligdmenes comunes que integran a los
individuos y las comunidades. Programas diferentes son mas efectivos en algunos contextos que en
otros y, por tanto, no puede aplicarse una regla universal que debe tener en cuenta contingencias y
circunstancias contextuales. Los disefios institucionales a aplicar pueden responder a diferentes
grados de estabilidad, justicia social, legitimidad, equidad, reconocimiento, integracion social y
rendicion de cuentas en marcos institucionales donde se producen crecientes interdependencias

(Colino, 2018).

Subsidiariedad territorial y rendicion de cuentas democrdtica

El proposito perseguido por la aplicacion del principio de la subsidiariedad territorial no es otro que
el de limitar los poderes centrales en organizaciones compuestas y complejas®. En los estudios del
bienestar social, tal acepcion de subsidiariedad --de caracter mas funcional y horizontal-- se relaciona
con una cierta ‘division de trabajo’ en la provision de politicas sociales por parte de las familias, los
proveedores mercantiles o las organizaciones sin animo lucrativo. La subsidiariedad territorial esta
particularmente ligada a la gobernanza multinivel y a la difusién del poder entre los ambitos
espaciales de la administracion y el gobierno. Ciertamente, al periodo de centralizacion caracteristico

de la modernidad, asociado a la revolucion nacional y al desarrollo de los Estados nacién, le ha

® Ya los calvinistas holandeses a finales del siglo X VI sostuvieron que las asambleas eclesidsticas no debian resolver
asuntos ya tratados y zanjados a un nivel mas local, lo que el propio Johannes Athusius (1557-1638) postulé como
piedra angular en su teorizacion de la practica federativa (Hueglin, 2007). Con posterioridad, y desde finales del siglo
XIX la Iglesia Catolica ha postulado en varias de sus enciclicas su predileccion por la subsidiariedad postulando que el
Estado s6lo intervenga cuando las familias o las instancias sociales intermedios no consigan por si mismas los objetivos
sociales.
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sucedido uno de descentralizacién y subsidiarizacién, con un mayor protagonismo econdmico,

politico y social de los niveles institucionales subestatales.*

En la UE el principio de subsidiariedad establece, con caracter general, que las decisiones se tomen
transnacionalmente solo si los niveles estatal, regional y local no estan en mejores condiciones para
realizarlo. En otras palabras, el ambito preferido para los procesos de toma de decision publica debe
ser el mas proéximo al ciudadano. El Tratado de Maastricht de 1992 recoge dos definiciones de
subsidiariedad. La primera es de caracter sustantivo y estd enunciada en el Preambulo y el Art. 1, en
los que se expresa una idea politica amplia y conceptual respecto a la proximidad y proporcionalidad
de las decisiones a tomar (Fellesdal, 1998). La segunda definicion incluida en el Art. 5 es de caréacter
procedimental y su implementacion legal no ha dejado de ser problematica (Van Hecke, 2003). Las
¢lites politicas estatales, recelosas de la pérdida de poder e influencia como consecuencia de la
evolucion del proceso de Europeizacion, han insistido en interpretar el principio de subsidiariedad
como una salvaguarda para preservar las soberanias de los Estados miembros y, por ende, como una
garantia operativa de su protagonismo exclusivo como actores politicos en sus respectivos ambitos

nacionales y como representantes Uinicos en el conjunto de la UE (Marquardt, 1994).

La optimizacion de recursos y competencias pretendida por la subsidiarizacion atiende igualmente al
principio de la rendicion de cuentas democratica (democratic accountability). En el ejemplo de la
UE, sea ‘hacia arriba’ como ‘hacia abajo’, ambos principios son preceptivos en el ulterior desarrollo
de la Europeizacion. Ademads, las estrategias modernizadoras de los niveles subestatales de
gobernanza han encontrado en la subsidiariedad territorial un impulso renovado para la
experimentacion de nuevas politicas publicas, animandoles a convertirse en ‘laboratorios de
democracia’ y en ‘niveles de rendicion de cuentas’ (layers of accountability) con el propdsito de
rentabilizar su capacidad de iniciativa (credit claiming) y superando las meras practicas de ‘evitacion
de la culpa’ (blame avoidance), las cuales buscan justificar las limitaciones operativas de los
gobiernos subestatales alegando la imposicion de ‘corsés’ por parte de las administraciones centrales

y hasta supraestatales (Goodin, 2008; Moreno, 2014).°

La democratizacion y la rendicidon de cuentas concitan procesos de mayor envergadura que el mero
establecimiento de mecanismos de representacion popular como el sufragio universal. La democracia

de corte mayoritario, con su regla universal de la ‘mitad mas uno’, puede llegar a ser inamistosa con

4 En el periodo 1950-2006 se han implementado reformas institucionales en favor de una mayor regionalizacion en un
ratio de 8 a 1 frente a una mayor centralizacion, segin un estudio de 42 paises democraticos o semi-democraticos
(Marks, Hooghe y Schakel, 2008).

5 Se arguye, al respecto, que la recompensa (payoff) de la innovacion excede las ventajas de la uniformidad
caracteristica del los modelos verticales tradicionales del ‘ordeno-y-mando’ estatalista. Es decir, cuando mayor es la
necesidad por la innovacion --de un nuevo problema o solucién-- mayor es la logica para que dicha funcion la asuma un
gobierno subestatal (Donahue, 1997).
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las minorias en Estados plurales y compuestos como son la mayoria de los paises miembros de la UE.
Desde la propia perspectiva liberal, la democracia también puede ser conceptualizada mas como una
cuestion de calidad que de cantidad, lo que conlleva la consiguiente expansion de la pluralidad,
incluida la proteccion de las minorias etnoterritoriales y su participacion en todos los niveles de toma
de decisiones (Bobbio, 1987; Conversi, 2008). Ante tal estado de cosas, la subsidiariedad territorial
provee marcos institucionales donde los ciudadanos ejercitan su capacidad de iniciativa y control

politico en base a sus propias especificidades culturales o societarias (Moreno, 2003; Keating, 2013).

Son varios los argumentos a favor de propiciar la discusion politica e implementacion de los
programas publicos en los niveles de gobernanza mas proximos al ciudadano, concretamente en los
regionales y locales, incluidos los telematicos.® Se arguye, por ejemplo, que la cercania ciudadana en
la programacion de la accion de gobierno se optimiza porque a menudo se trata de actuaciones mas
ajustadas a una cuestion de tamafio y de economias de escalas dada la naturaleza de las politicas
implicadas, como las relativas al bienestar social (servicios de cuidados personales o planeamiento
urbano, pongamos por caso) (Kazepov, 2008). Asi mismo, se favorece la rendiciéon y control
democraticos al posibilitar en los niveles subestatales la participacion ciudadana en la gestion de los
asuntos e gobiernos (por ejemplo, mediante redes programaticas o la formacion de coaliciones de

apoyo) (Sabatier, 1998; Peterson, 2004).

Sucede, sin embargo, que con la Gran Recesion las politicas de recentralizacion se han hecho patentes
muy especialmente en lo relativo al retroceso de las politicas sociales, cuya financiacion ha sido
sacrificada en diversas ocasiones en aras de la consolidacion fiscal. En semejante contexto de crisis,
y dadas las desfavorables condiciones para endeudarse en los mercados de crédito financiero, las
politicas sociales se han convertidos en importantes variables de ajuste (Degryse et al., 2013).
Recuérdese, que tales politicas son responsabilidad en alto grado de los niveles subestatales como es
el caso de los Estados federales o el propio Estado Autonémico espafiol. Su efectividad se ha visto
limitada por las exigencias imperativas de organismos supraestatales (UE, FMI, BM) para el control
del gasto publico estatal, las cuales han afectado significativamente a la provision de programas de

bienestar social subestatal (Ferrera, 2012).

¢ Los avances en democracia digital, democracia electronica (e-democracy) y democracia directa, asi como en el uso de
herramientas telematicas para una democracia continua, facilitan al ciudadano su capacidad de participar y decidir
politicamente, si bien también pueden estar sujetos a la manipulacion interesada de lobbies y ‘expertos’ en la
intermediacion virtual (Moreno y Jiménez, 2018).
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4. Agregado del bienestar, provision de politicas e implicaciones metodologicas

Una mayor implicacion de las corporaciones mercantiles y las asociaciones altruistas en el desarrollo
del bienestar social se ha desplegado en concordancia con: (a) un incremento en la oferta de
actividades y servicios sociales no estatales a crecientes sectores de la ciudadania; y (b) la facilitacién
de programas de bienestar de las empresas a sus empleados (programa sociales corporativos). Todo
estos desarrollos, junto a la estatutaria provision de politicas sociales por los gobiernos en sus distintos
niveles, han tomado forma en un agregado del bienestar (welfare mix) de derechos, intervenciones e
instrumentos de actuacion con efectos de largo alcance en la mejora de los condiciones de vida de los
ciudadanos. Tales procesos no han hecho sino evidenciar la naturaleza interdependiente del disefo,

elaboracion e implementacion de las politicas sociales.

De otra parte, programas de trabajo voluntario, deducciones fiscales o actuaciones de bienestar
ocupacional --por citar algunos casos-- son importantes contribuciones para la satisfaccion vital de
los ciudadanos. Sin embargo, no suelen ser tenidos en cuenta a la hora de calcular los niveles netos
de gasto social. Las empresas y empresarios pueden auspiciar nuevos e innovadores programas para
cubrir, aun parcialmente, las necesidades generadas por los nuevos riesgos sociales (Ej. Iniciativas
laborales para favorecer la conciliacién de trabajo y vida familiar). La combinacion de politicas
sociales, estructuras de bienestar y responsabilidades individuales en el agregado del bienestar,

pueden facilitar un escenario de avances en la ciudadania social (Glazer, 1988; Alber, 2000).

Gobernanza territorial

Argumentos a favor y en contra relativos a las diferentes formas de gobernanza territorial del bienestar
social han sido planteados en el contexto de la ultima Gran Recesion. De una parte, una mayor
implicacion en los asuntos de la politica social de los gobiernos subestatales, incluyendo municipios
y ciudades, parecia la opcion més natural dado que han sido ellos --y siguen siendo-- los que estan
en la primera linea de respuesta a las demandas ciudadanas. En base al criterio de proximidad, ellos
podian responder de una manera mas agil y efectiva para solventar necesidades urgentes planteadas
por la crisis, tales como los derivados de la inmigracion o de la falta de vivienda para los personas
sin hogar. Los gobiernos locales y regionales son conscientes de que sustentan buena parte de su
legitimidad con la implementacion de politicas sociales, las cuales cobran mayor relevancia en

tiempos de crisis (Nelson, 2012; Kazepov y Barberis, 2017).

Sin embargo, al menos dos de las tradicionales objeciones planteadas al mayor protagonismo de los
gobiernos subestatales han cobrado renovada atencion. Ambas se asocian estrechamente con la logica

del Estado del Bienestar: equidad y eficiencia econdmica. Se arguye que la descentralizacion de las
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competencias de politica social a los gobiernos subestatales pueden poner en peligro el acceso
igualitario de todos los ciudadanos a servicios o recursos basicos en condiciones parejas (Banting,
2006). El aumento de demandas sociales, las presiones demograficas, las dificultades del mercado de
la vivienda o las exigencias fiscales para cuadrar las cuentas publicas han sobrepasado las capacidades
administrativas de no pocos gobiernos subestatales. Aunque en no pocas ocasiones han unidos sus
esfuerzos a los desplegados por las organizaciones no gubernamentales, como ha sido el caso en
paises de la Europa del Sur o incluso EE.UU., ello no ha bastado para cubrir las necesidades de
algunos ciudadanos precarios (Andreotti ef al., 2012; Maino y Ferrera, 2015; Lobao, 2016; Kim y
Warner, 2016). Sucede también que las desiguales capacidades y rendimientos entre territorios
pueden dejar a algunos comparativamente desasistidos, requiriendo una atencion de los gobiernos

centrales.

Ademas, y junto a las preocupaciones por la justicia social, las demandas para consolidar las cuentas
publicas han convivido incomodamente durante la Gran Recesion. Los gobiernos estatales han sido
forzados a equilibrar sus cuentas de acuerdo a las indicaciones de las autoridades europeas y otras
instituciones internacionales, lo cual no ha sido una tarea facil. Recuérdese que un porcentaje
importante del total de gasto publico --alrededor del 65 en los paises mas desarrollados de la OCDE-
- se destina a la produccion de politicas de bienestar social de los ciudadanos. Una buena parte del
gasto de dichos recursos recae en la accion de los gobiernos subestatales, los cuales han tenido que
refrenar en ocasiones sus incrementos en el gasto dado que arriesgaban la ‘bancarrota’ y escenarios
de fuertes subidas de impuestos, de rescates financieros de los gobiernos centrales, o simplemente de

mostrar una incompetencia financiera fuertemente penalizada electoralmente (Bonoli et al. 2018).

Ya antes de la Gran Recesion se habia hecho mas visible el elemento de la territorialidad en la
gobernanza multinivel (Kazepov, 2010). La actividad de los gobiernos y la sociedad civil habia
procurado seguir las pautas establecidas por la subsidiariedad, proximidad y proporcionalidad en el
caso de la Union Europea. Ahora la preocupacion por actuar reajustando y re-escalando (re-scaling)
las responsabilidades de la gobernanza multinivel ha implicado una mayor puesta en comin e
interdependencia para superar los efectos mas negativos de la crisis, en ambas contextos societarios
vertical y horizontal, y en ambas direcciones de descentralizacion y recentralizacion. En realidad, la
gestion de las consecuencias provocadas por la Gran Recesion ha evidenciado la adopcion de medidas
no siempre en la misma direccién. Mientras que algunas regiones y mesogobiernos han aplicado
politicas de retroceso y recortes en sus gasto social, a fin de conseguir la consolidacion fiscal, otras
administraciones subestatales han optado por iniciativas innovadoras de que han permitido, incluso,
la implementaciéon de programas expansivos como la universalizacion, por ejemplo, de las

prescripciones médicas o las demandas de nuevas competencias en Escocia (McEwen, 2014).
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En términos generales, y bajo los auspicios de la UE’, los gobiernos centrales han inducido politicas
de recentralizacion en aras de la consolidacion fiscal. Con el proposito de conseguir la estabilidad
presupuestaria, se han desplegado politicas de ‘evitacion de la culpa’ pasando la responsabilidad de
las medidas de austeridad a las directrices comunitarias o a la sobrepresupuestacion presupuestacion
de los mesogobiernos y autoridades locales. Como ha sido practica en el pasado, los primeros
programas sujetos a reduccion --y hasta eliminacion-- presupuestaria han sido los correspondientes a
politicas sociales. Sin embargo, los analisis tradicionales de carédcter funcional empleados para
evaluar la evolucion del gasto social en sistemas del bienestar madurados como los europeos se han
mostrado insuficientes para captar la verdadera naturaleza y variedad de los retrocesos efectuados, en
linea con el ‘viejo’ problema de la explicacion de la ‘variable dependiente’ (Clasen y Siegel, 2008).
En no pocas investigaciones sobre el bienestar social, las implicaciones de la territorialidad y de la

gobernanza multinivel contintian siendo obviados y hasta ignorados.

Carencias metodoldgicas y retos comparativos

Cabe criticar a buena parte de los estudios e investigaciones sobre el desarrollo de las politicas
sociales por la parcialidad de su ‘nacionalismo metodologico’ en la aplicacion de perspectivas y datos
concentrados en el nivel central-estatal (Jeffery y Wincott, 2010). Ello se ha producido en
consonancia con el tradicional ‘olvido’ de la literatura sobre la politica territorial de la dimension
social y del bienestar. Teorias y andlisis asociados a conceptos como etnicidad, nacionalismo,
federalismo o multiculturalismo han sido constrefiidos a la mera discusion de la eficiencia o
ineficiencia de las instituciones publicas en la provision de de politicas y servicios. Tales enfoques
parciales han minimizado frecuentemente la consideracion mas comprehensiva de: (a) el desarrollo
de los modernos Estados nacion (formacion estatal, construccion nacional, democratizacion de
masas); (b) las relaciones intergubernamentales dentro de las fronteras de la politeya examinada; (c)
la crisis de legitimidad de las instituciones politica de los Estados nacion; y (d) los efectos de la
globalizacion y de la automatizacion, especialmente en las denominadas sociedades ‘postindustriales’

(Flora et al., 1999; Moreno y McEwen, 2005; Moreno y Jiménez, 2018).

7 El Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza, o Pacto Fiscal europeo, fue adoptado en 2012 por todos los
paises de la UE excepto la Republica Checa y el Reino Unido. Se trata de un mecanismo que ha funcionado como un
‘cortafuegos’ permanente para salvaguardar y proveer acceso inmediato a programa de ayuda financiera para paises de
la UE en dificultades financieras. Establece que los presupuestos anuales de los estados miembros estén equilibrados y
les compromete a no superar un déficit estructural del 0,5% de la PIB (1% para aquellos paises en los que la deuda es
inferior al 60% del PIB). Los estados signatarios del Tratado implementaron subsiguientemente legislacion respetando
el acuerdo, lo que incluy6 en algunos casos cambios constitucionales para incorporar como principio fundamental el de
la estabilidad presupuestaria en todos los niveles de la administracion y el gobierno.
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Al tratar de realizar investigaciones comparativas sobre la gobernanza multinivel, y como el caso
europeo ilustra inadecuadamente, suelen confrontarse carencias de tipo metodoldgico y de
tratamientos estadisticos que imposibilitan la conmensurabilidad de los datos e informaciones.
Algunos de estos ultimos, tales como los relativos a las cuentas econdmicas subestatales estan
disponible en Eurostat, pero aquellas estan referidas en el nivel meso y local a diferentes regiones o
territorios NUTS.® Se produce de esa manera una dificultad objetiva a la hora de contrastar datos de

diferentes contextos subestatales.

En los ultimos estudios sobre la politica social y la gobernanza multinivel se denota un creciente
interés por las 4reas activacion, la igualdad de género, la solidaridad intergeneracional o la
reconciliacion entre trabajo y familia que es transversal a todos los regimenes del bienestar (Lopez-
Santana, 2015). Asimismo, el continuo centralizacién-descentralizacion ejemplificado en los casos
del modelo cooperativo alemén, el asimétrico federalizante espafiol, el britdnico de ‘devolucion’, el
sueco de provision local con planeamiento central, o el mixto transicional polaco concitan un
creciente interés analitico de vocacion comparativa (Oosterlynck et al., 2013). Cabe esperar que los
empefios investigativos futuros proseguiran la tarea de prestar una mayor atencion a los roles
desplegados por los actores publicos y privados, los marcos formales e informales de actuacion, los
incentivos y las estructuras de gobernanza, asi como de la mayor o menor interdependencia en las

politicas sociales desplegadas en los niveles subestatal, estatal y supraestatal. *
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Resumen

Los gobiernos actuales se ven obligados a afrontar los retos que fendmenos como la globalizacion, el
desarrollo tecnolédgico, los cambios demograficos, la crisis financiera o las posteriores politicas de
austeridad han planteado y plantean a la sociedad y al bienestar de la misma. El desempleo, el
envejecimiento de la poblacion, las crecientes desigualdades sociales, el cambio climatico, la
seguridad alimentaria, la ciberseguridad o la inmigracion son algunos de los espacios de
vulnerabilidad social que requieren de nuevas soluciones en un marco institucional diferente y con la
participacion de nuevos y mas variados actores. En este contexto, la innovacién social, en tanto que
proceso de generacion e implementacion de nuevas ideas para crear valor para la sociedad mediante
servicios y procesos nuevos o mejorados, se perfila como un mecanismo adecuado para adaptar las
politicas sociales a los espacios de vulnerabilidad social mencionados. Ademads, si situamos la
innovacion social en el marco de la Open Innovation, segun el cual la innovacion se genera a partir
de la experimentacion, cooperacion y colaboracion entre administraciones publicas, universidades y
agentes de investigacion e innovacion, empresas y sociedad civil o ciudadania, nos encontramos ante
el que podriamos considerar como un modelo de gobernanza horizontal de las politicas sociales,

intimamente relacionado con conceptos como welfare-mix, coproduccion o Nuevo Servicio Publico.

Palabras clave: Innovacion social; Open Social Innovation; welfare-mix; coproduccion; Nuevo

Servicio Publico.

1. Introduccion

La innovacion social (en adelante, IS) es un fenémeno que para algunos autores tienen sus origenes
en las grandes transformaciones sociales de finales del s. XVIII y principios del XIX (Godin, 2012:8).
Diamond (2006) incluso afirma que la IS es un elemento inseparable en la evolucion de cualquier
sociedad, que si deja de innovar y de adaptarse asi, a las condiciones del entorno cambiante, se ve
abocada al colapso. Pero es a partir de principios del s. XX cuando el concepto se empieza a introducir
muy timidamente en la literatura cientifica (Ward, 1903; Ogburn 1922; Weeks 1932), aumentando su
uso a partir de los afios 60 y produciéndose un crecimiento exponencial de publicaciones sobre el
tema en los ultimos 20 afios (Mcgowan et al., 2017:3). A pesar de estar cada vez mas presente en la
literatura y de que se puede considerar como un area de investigacion emergente dentro de los
estudios sobre innovacion (Van der Have y Rubalcaba, 2016:1932), la comunidad cientifica no ha
sido capaz todavia de encontrar un marco conceptual comin que permita plantear una definicion
univoca del concepto de IS (Ramos, 2017:76). En este sentido, a la vista de los resultados de varios
recientes estudios basados en analisis bibliométricos (Van der Have y Rubalcaba, 2016; Edwards-

Schachter y Wallace, 2017), se evidencia que la IS es un fendmeno poliédrico, abordable desde
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diferentes disciplinas como, por ejemplo, la economia, la sociologia, la geografia humana, los
estudios medioambientales o la psicologia (Amanatidou et al., 2018:4). Esto provoca que sea bastante
complicado encontrar el marco conceptual concreto y la definicion que deje satisfechos a todos los
autores que estudian la IS a pesar de plantear su busqueda desde enfoques multidisciplinares (Horgan
y Dimitrijevi¢, 2018).

En lo que si existe un acuerdo casi undnime, sobre todo tras las aportaciones de autores como Mulgan
(2006) o Murray et al. (2010), es en la existencia de una orientacion comun del fenomeno a resolver
ciertos problemas y/o cubrir determinadas necesidades sociales a partir de los cambios provocados
por los diferentes agentes implicados en el mismo, contribuyendo asi al bienestar de la sociedad. Es
por ello que, teniendo en cuenta que los diferentes problemas y necesidades sociales, los factores que
los generan y, en definitiva, las propias sociedades, y con ellas el papel de los actores sociales, han
cambiado en el tiempo y pueden ser diferentes dependiendo del ambito geografico en que nos
movamos, podemos pensar que también la IS es un fendémeno cambiante cuyo marco conceptual y
definicion se ajustard al contexto espacio-temporal en el que se afronte su estudio. De esta forma, a
través de los anos (y de las disciplinas), el concepto de IS ha suftrido tal variedad de aproximaciones
que, como veremos, sus diferentes definiciones se cuentan por cientos.

Por otra parte, la propia naturaleza del fenémeno de la IS, en cuanto que proceso innovador
colaborativo, invita a situarlo en el marco del paradigma de la Open Innovation, que en el ambito de
lo publico se centra en la cooperacion, desdibujando los limites organizacionales y situando el eje de
la innovacién “en la construcciéon de coaliciones de actores para la resolucion de desafios
compartidos, con una dindmica basada en la intensidad de la colaboracion para la construccion de
inteligencia social” (Grandinetti, 2018:22). Estariamos ante lo que un sector de la literatura conoce
como innovacion social abierta (Open Social Innovation) (Chesbrough y Di Minin, 2014). Desde esta
perspectiva, teniendo en cuenta los agentes que participan del proceso de IS y centrando la atencion
en la gestion de politicas sociales, este trabajo propone a la IS como un modelo de gobernanza
horizontal del bienestar social que, en el marco conceptual del welfare-mix, redefine el papel de los
diferentes actores que participan de su gobernanza, refuerza la idea de la colaboracion entre todos
ellos a través de distintas formulas (p.ej. coproduccion) e intenta aprovechar, sobre todo, los recursos
que le brinda la propia sociedad (en la linea, por ejemplo, de lo que establece la teoria del Nuevo
Servicio Publico).

Existe poca investigacion que vincule la innovacion social y la gobernanza (Unceta et al., 2017:406).
El presente trabajo se plantea, por tanto, como un andlisis de las relaciones de gobernabilidad de los
problemas sociales a partir de una aproximacién teérico-conceptual a la IS y su relacion la
gobernanza. Para ello se ha seguido fundamentalmente un enfoque exploratorio cualitativo,

realizando una revision critica de algunas de las aportaciones mas recientes a la literatura cientifica
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sobre IS, principalmente revisiones sistemdticas de la propia literatura y articulos cientificos,
capitulos de libro, informes y documentos de trabajo que se aproximan a su estudio desde la
perspectiva de las politicas publicas.

El articulo se estructura en cinco secciones ademas de la presente introduccion. En la segunda seccion,
se presenta el concepto de welfare-mix y su relacion con la IS. En la tercera se identifica el paradigma
de la Nueva Gobernanza Publica como el escenario en el que plantear la IS como un proceso de
coproduccion/co-creacion, a partir de la teoria del Nuevo Servicio Publico. La cuarta seccion
profundiza en el concepto de IS, presentando varias tipologias, y propone el paradigma innovador de
la Open Social Innovation como el mejor entorno para que se impulse la IS desde el sector publico.
En la quinta seccioén se presenta una serie de consideraciones finales y el trabajo termina con los

apartados de reconocimientos y bibliografia.

2. Innovacion social y welfare-mix

La IS, como se ha visto en la introduccion, no es un concepto nuevo y se ha definido de muchas y
muy diferentes maneras, debido en gran medida a los multiples enfoques a través de los que la
literatura cientifica ha abordado su estudio (Amanatidou et al., 2018:3; Horgan y Dimitrijevi¢,
2018:3). Por ejemplo, Van der Have y Rubalcaba (2016), a través de la revision de 172 articulos
cientificos publicados entre 1984 y 2013, identifican cuatro enfoques en la investigacion de la IS: la
IS desde la vision de la psicologia social comunitaria, centrandose en el analisis del cambio de
comportamiento social; la IS como proceso creativo, fruto del cual aparecen nuevas relaciones
sociales y cambios de organizacion social; la IS como solucién a los desafios socio-técnicos y los
retos o problemas sociales que se plantean a la sociedad; y la IS como factor de desarrollo local,
analizando, desde el punto de vista de la gobernanza, el papel de las instituciones y las formas de
colaboracion inclusivas de todos los agentes sociales participantes en los procesos de IS.
Hernanandez-Ascanio et al. (2016:194) realizan un estudio similar y tras analizar 62 articulos
cientificos y 48 definiciones distintas de IS, identifican tres areas de estudio de la IS: la ciencia
econdmica-gerencial, los estudios sociales y el andlisis de politicas publicas, que consideran la
tendencia dominante y que, al igual que el ultimo enfoque de Van der Have y Rubalcaba (2016), se
centra en analizar los cambios en la gobernanza. Precisamente, el hecho de haberse circunscrito
mayoritariamente al dmbito local, obviando asi otros niveles territoriales y de relaciones es, para

Hernanandez-Ascanio et al. (2016:194), una debilidad de este enfoque.

En cualquier caso, ambos trabajos concluyen que la IS surge siempre como respuesta a una necesidad
social no satisfecha o un problema socialmente relevante y supone, generalmente, algiin tipo de

cambio en las relaciones, estructuras y/o sistemas sociales (Herndndez-Ascanio et al., 2016:194; Van
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der Have y Rubalcaba, 2016:1932). En este sentido, los gobiernos actuales se enfrentan al reto de
adaptar las politicas sociales a una realidad cambiante condicionada, en gran medida, por factores
como la globalizacidn, el desarrollo tecnologico, el envejecimiento de la poblacion, la degradacion
medioambiental o la crisis financiera de 2007 y las posteriores politicas de austeridad y sus
consecuencias (Ramos, 2017:76). La opiniéon dominante es que las soluciones convencionales no
pueden captar la complejidad de los problemas provocados por esos factores y, por lo tanto, no pueden
resolverlos, viéndose asi obligado el sector publico a impulsar la innovacion (Hartley et al., 2013:821;
Osborne y Radnor, 2016:54). Las politicas tradicionales de innovacion han estado centradas en su
incentivacion en el ambito empresarial, a través de diferentes instrumentos, entre los que cobra
protagonismo la colaboracion entre el sector publico y el privado (Borras y Edquist, 2013:1520;
Rasmussen, 2016:28). Aun siendo este tipo de politicas, fundamentales en cualquier economia, dada
la influencia que la innovacion tecnologica tiene en el crecimiento y desarrollo de un pais, y por tanto
en el bienestar de su sociedad (Freeman, 1995; Verspagen, 2006; Boon y Edler, 2018), lo cierto es
que el escenario socioecondémico actual descrito, con problemas y retos cada vez mas complejos e
interconectados, obliga a los decisores publicos a reconocer un entorno de multiples actores (y sus
recursos) en el que operar para satisfacer las necesidades de la sociedad moderna (Voorberg y

Bekkers, 2018:708).

Este escenario que, como se ha visto, exige un marco de politicas de innovaciéon mas amplio que el
tradicional impulso a la innovacion tecnoldgica, y que otorga, ademas, un rol protagonista al resto de
agentes sociales (mercado, tercer sector y movimientos sociales) como facilitadores de la
experimentacion necesaria para encontrar nuevas innovaciones sociales (Van der Have y Rubalcaba,
2016:1933), parece el adecuado para el impulso de la IS desde el sector publico, habida cuenta del
papel fundamental que se espera que los gobiernos desempefien en la resolucion de los problemas
sociales (Fernandez-Sirera y Gonzalez-Gago, 2018:14). Y parece que en cierta forma esta siendo asi.
Edwards-Schachter y Wallace (2017) realizan un exhaustivo andlisis de 2339 documentos publicados
entre 1955 y 2014 (incluyendo articulos cientificos, capitulos de libros, monografias, working papers
o policy reports), a partir del que extraen 252 definiciones diferentes de IS que analizan en funcion
del periodo temporal en que fueron propuestas. De esta forma constatan como en la Gltima década, y
particularmente en Europa, la IS ha adquirido un estatus cuasi normativo en los discursos de los
gobiernos a la hora de definir estrategias e intervenciones para contrarrestar los efectos de los nuevos

problemas sociales (Edwards-Schachter y Wallace, 2017:72).

Este contexto en el que los gobiernos deben buscar nuevas formas de colaboracion estrecha con una
amplia variedad de partes interesadas provenientes del propio sector publico, del sector privado

empresarial, pero principalmente del Tercer Sector y de la ciudadania, es identificable con el marco
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del welfare-mix, que Pestoff (2008:9) explica muy graficamente a través de su Triangulo de Bienestar

(ver Figura 1).
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SECTOR PUBLICO

\\\ TERCER ) SECTOR PRIVADO
». SECTOR
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CIVIL,
COMUNIDAD

MERCADO

Figura 1: Tridngulo del Bienestar de Pestoff.
Nota: Adaptado de Pestoff (2008:9)

Pestoff sitia en un tridngulo a los cuatro agentes sociales separados por tres ejes que diferencian
entre: sector formal e informal, sector lucrativo y sector no-lucrativo y sector publico y privado. De
esta forma tres de los actores se sitiian en los vértices del triangulo, a un lado u otro de cada uno de
los ejes: el estado (no lucrativo, formal y publico); el mercado (formal, privado y con fines de lucro);
y la comunidad (privado, informal y sin animo de lucro). Ademads, las zonas sombreadas que se
producen al solaparse las areas correspondientes a cada agente se corresponden con aquellas
experiencias colaborativas que surgen entre ellos. El tridngulo central sobrante es el que ocupa el
Tercer Sector, lo que lo define como sector no-lucrativo, con caracter formal y privado. Pero dado lo
dificil que resulta en ocasiones establecer una delimitacion clara del Tercer Sector, Pestoff dibuja un
circulo sobre los vértices de este triangulo central para representar las numerosas organizaciones que
cruzan las fronteras, difusas en muchos casos, que las separan del sector lucrativo, ptblico e informal.
El Tercer Sector se encuentra, por tanto, en una zona intermedia, una especie de campo de tension
que le confiere especial protagonismo en las posibles experiencias colaborativas que surjan entre los

agentes sociales de este esquema de pluralismo del bienestar (Evers y Laville, 2004).

El modelo “ideal” del triangulo reparte proporcionalmente los espacios entre los agentes pero,
obviamente, la realidad no es tal. Teniendo en cuenta la existencia de diferentes regimenes de
bienestar (Esping-Andersen, 1990; Ferrera 1996; Goodman y Peng 1996; Esping-Andersen, 1999) el

esquema de welfare-mix que dibujan las fronteras entre sectores del tridngulo, sera diferente en
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funcién del mayor o menor protagonismo que los diferentes agentes han asumido tradicionalmente
en la provision del bienestar en cada caso. Por ejemplo, en el caso de un pais de tipo liberal, que
otorga un rol protagonista al mercado y roles marginales a la familia y al Estado, el eje lucrativo-no
lucrativo se desplazara hacia el centro del tridngulo mientras que probablemente el eje publico-
privado se acerque hacia el vértice superior, de forma que el espacio ocupado por el mercado sea

sensiblemente superior al del resto de agentes.

Pero también los cambios en el tiempo influyen en la configuracion del esquema de provision de
bienestar que describe el tridngulo de Pestoff. En este sentido, Pierson (2011) establece dos grandes
etapas en el desarrollo del Estado de Bienestar: la llamada Edad de Oro, entre los afios 40 y los 70,
caracterizada por sistemas de “prestacion social basados en la idea de que el mercado produce efectos
nocivos sobre una parte de la sociedad y que el Estado debia proteger a sus ciudadanos de estos
efectos” (Ramos, 2018:3); y la Era de la Austeridad, a partir de los afos 80, en la que los objetivos
sociales se han subordinado a los econdmicos y el Estado ha ido perdido protagonismo en la provision
del bienestar en favor principalmente del mercado merced a la generalizacion de politicas de corte

neoliberal (Ramos, 2017:76).

En este contexto, el esquema del welfare-mix de un pais podré variar en funcion del momento en que
se analice. De hecho, Ramos (2017; 2018) identifica cada una de las etapas descritas en la evolucién
de los Estados de Bienestar con un modelo concreto de provision de bienestar: el modelo de
“proteccion social” de la Edad de Oro en el que el Estado asume el mayor protagonismo y otorga a
la ciudadania un rol pasivo como mera receptora de los servicios publicos; y el modelo de
“productivismo social” propio de la Era de Austeridad, derivado de un proceso generalizado de
mercantilizacion de la provision del bienestar, que convierte a la ciudadania en consumidores de los
servicios publicos. Ante la realidad politica, social y econdmica actual descrita al inicio del presente
epigrafe y que exige una mayor colaboracion entre los agentes sociales y un mayor protagonismo de
alguno de ellos, el propio Ramos (2017; 2018) propone el modelo de la “innovacion social” como la
formula de provision de bienestar capaz de afrontar los nuevos retos sociales surgidos en la ultima
década, en colaboracion con una sociedad civil que se convierte en co-creadora y coproductora del

mismo.

3. La Innovacion social en el marco de la Nueva Gobernanza Publico y el Nuevo Servicio

Publico.

Al abordar la IS en los términos descritos al final del epigrafe anterior, podemos considerar que este
fendmeno se adentra en el marco de la llamada Nueva Gobernanza Publica (NPG, del inglés New

Public Governance, para distinguirla de Nueva Gestion Publica, NGP) (Osborne, 2006; Osborne y
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Radnor, 2016). El término gobernanza representa una nueva forma de gobernar, de tomar decisiones
en definitiva, cuya razon de ser radica en la necesidad de aumentar la participacion de todas las partes
interesadas en la formulacién de politicas publicas, en la prestacion de servicios publicos y la gestion
de organizaciones publicas y privadas; se crean redes horizontales, que incluyen a los diferentes
agentes sociales, como base de lo que se denomina capital social y que implican un cambio sustancial
por el cual se deja de gobernar a la sociedad para gobernar con la sociedad (de-Miguel-Molina,

2009:3).

Cabe tener en cuenta que el paradigma de la Administracion Publica (AP) clasica se basaba en los
ideales weberianos de racionalidad, eficiencia y jerarquia, de modo que las modestas formas de
colaboracion existentes estaban sujetas a reglas y pautas y los ciudadanos eran meros usuarios de los
servicios; y por otra parte, el paradigma de la NGP, no se basé en la colaboraciéon entre diferentes
actores, sino en la competencia y la l6gica del mercado para mejorar los servicios publicos, siendo
los ciudadanos considerados como clientes/consumidores (Voorberg y Bekkers, 2018:711). Por el
contrario, las redes horizontales que se crean en el marco del nuevo paradigma de la NPG implican
el reconocimiento de un marco pluralista en la provision de los servicios publicos que se basara en
las relaciones interorganizacionales entre multiples actores y que lo diferencia notablemente de los
paradigmas anteriores. En el marco del paradigma de la NPG, los ciudadanos se convierten en co-
creadores y se espera que proporcionen una valiosa contribucion al desarrollo del servicio publico
(Stoker, 2006). Si, tal y como se ha comentado, la IS busca cubrir las necesidades sociales a través
de nuevas formulas colaborativas, la NPG es seguramente el mejor escenario para su puesta en escena
y, probablemente, el guion adecuado para alcanzar el éxito sea la teoria del Nuevo Servicio Publico

(NSP) (Denhardt y Denhardt, 2000; 2003).

La teoria del NSP busca superar el modelo de direccion y de gestion de la sociedad sustentado, de
forma casi exclusiva y excluyente, en criterios y valores de mercado, e inicia el camino hacia un
nuevo modelo més democratico y que “es resultado del despertar de los ciudadanos y las agrupaciones
de la sociedad civil, que ahora dan seguimiento y evalian la actuacion de los poderes publicos, se
pronuncian frente a los asuntos publicos que son de interés para la supervivencia, convivencia y
calidad de su vida personal y social y que luchan por determinar los temas de la agenda de gobierno
y la politica publica” (Aguilar, 2006:41). De esta forma el NSP se sustenta sobre la base de ciertas
tradiciones tedricas que en buena medida podrian dar sustento también a la IS (Denhardt y Denhardt,

2000:552-53):

e Teorias de la ciudadania democratica. Ciudadania y democracia son principios
particularmente visibles e importantes en la reciente teoria politica y social. Estos principios

demandan una ciudadania revitalizada, activa y comprometida. Por otra parte, los servidores
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publicos deben ver a los ciudadanos no solo como clientes ni votantes, deben compartir

autoridad y poder, reducir el control y confiar en la eficacia de la colaboracion.

e Modelos comunitarios y sociedad civil. El rol del gobierno es en gran medida el de construir
una comunidad y su esfuerzo depende de la construccion de un conjunto saludable y activo
de instituciones mediadoras, que a la vez dan atencion a las necesidades e intereses de los
ciudadanos y proporcionan experiencias que los prepararan para la accion en el sistema

politico.

e Humanismo organizacional y teoria del discurso. Los aportes de una vision postmoderna
sobre todo la teoria del discurso, puede ayudar a comprender mejor las organizaciones
publicas. A pesar de la existencia de diferentes tendencias entre los tedricos postmodernos, la
conclusion de casi todos ellos es similar: el gobierno debe estar basado en un sincero y abierto

discurso entre todas las partes, incluyendo ciudadanos y administradores publicos.

A partir de esta base tedrica, Denhardt y Denhardt (2000) establecen los siete principios o
presupuestos que sirven de guia para la construccion de la propia teoria (Pereira Lopez y Jardiz Gulias,

2015):

e Servir a ciudadanos no a clientes o consumidores. Los servidores publicos no responden a
demandas de consumidores, sino que construyen relaciones de confianza y colaboracion con

y entre los ciudadanos.

e Busqueda del interés piiblico como objetivo. Los gestores y administradores ptblicos deben
trabajar en la busqueda del interés publico construido colectivamente, lo que supone la

creacion de intereses y de responsabilidad.

e Defender los valores implicitos en el concepto de ciudadania y servicio publico por
encima del espiritu empresarial. Los servidores publicos, son en el fondo ciudadanos

comprometidos que deben hacer contribuciones a la sociedad.

e Pensar estratégicamente y actuar democraticamente. Las politicas y las necesidades de
los programas publicos pueden ser eficaces y responsables a través del esfuerzo colectivo y

de los procesos colaborativos o de responsabilidad compartida.

o o7

e Reconocimiento de que la rendicion de cuentas o accountability no es simple. Los
servidores publicos estan condicionados en su labor como prestadores de servicios publicos
ante los ciudadanos, por las leyes constitucionales y estatutarias, por los valores comunitarios,

por las normas politicas, por los estandares profesionales y por los intereses ciudadanos.
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e Servir en lugar de dirigir. Es mas importante que los funcionarios publicos establezcan un
liderazgo compartido, ayudando a los ciudadanos a expresar y satisfacer sus intereses
comunes, en lugar de tratar de controlar a la sociedad en la direccion/es que consideran

adecuadas.

e Poner en valor a las personas, no sélo a la productividad. Los organismos publicos y las
redes en las que participan son mas propensos a tener éxito a largo plazo si son operados a
través de procesos de colaboracion y compromiso, compartiendo el liderazgo y sustentandolo

en un respeto mutuo.

La teoria del NSP otorga nuevos roles a los diferentes actores sociales en el proceso de construccion
del espacio publico (ver Tabla 1), que junto con el tipo de interacciones que entre ellos se establecen
para la prestacion de servicios publicos, son clave para entender el compromiso que éstos asumen en
la resolucion de los problemas de la sociedad en la que viven (Garcia Solana y Pastor Albaladejo,
2011). La Administracion Publica asume un rol emprendedor y dinamizador para fomentar y
consolidar redes y alianzas con diversos agentes de la sociedad civil (empresas privadas, tercer
sector), y un rol receptivo para dar respuesta a las necesidades de los ciudadanos (Voorberg et al.,
2015:1347); y los ciudadanos (a titulo individual o colectivo), pasan a ser sujetos activos, al ser
portadores de recursos propios que, integrados con los de la Administracion Publica, pueden ser
determinantes para lograr satisfacer las necesidades individuales (ciudadanos) o colectivas (sociedad
en general) (Denhardt y Denhardt, 2003; Garcia Solana y Pastor Albaladejo, 2011; Pastor Albaladejo
y Garcia Solana, 2012; Pastor Albaladejo, 2014).

Tipo de Actor Rol en el modelo de Nuevo Servicio Publico
Politicos/as Funcion: Servir e impulsar
Sector Actitud: compartir poder de decision
publico . Funcion: servir, mediar ¢ impulsar
Empleado/a Publico/a Actitud: recuperan centralidad
Funcion: cooperacion y mediacion en términos de
Tercer Sector reciprocidad y corresponsabilidad
Sector empresarial Actitud: compartir representatividad y participar en la
Sector construccion del interés publico y valores de la comunidad
privado Funcion: activa, resolutiva, corresponsable, participativa y

en comunidad
Actitud: superar el individualismo y crear valores
compartidos por la comunidad

Ciudadania / comunidad

Tabla 4 Papel de los actores en la gestion colaborativa del NSP
Nota: Adaptado de Garcia Solana y Pastor Albaladejo (2011)
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La teoria del NSP se centra, por tanto, en la participacion directa de los ciudadanos y en el desarrollo
de procesos colaborativos en el disefio, gestion, seguimiento y/o evaluacion de los servicios publicos
y, ademas, interpreta que las decisiones de los ciudadanos también tienen consecuencias en su
entorno, afectan a la comunidad a la que pertenecen. Defiende un modelo de gestion compartida de
servicios que pretende visibilizar y poner en valor las capacidades de todos aquellos sujetos con los
que interactia la Administracion pues dichos sujetos poseen competencias y recursos valiosos para
la administracion publica (Pastor Albaladejo y Garcia Solana, 2012). Otros autores se refieren a este
tipo de gestion como coproduccion o incluso co-creacion' (Evers y Laville, 2004; Pestoff, 2006;

Pestoff, 2008; Parrado Diez y Loffler, 2009; Pestoff, 2009; Voorberg et al., 2015).

4. La Innovacion Social como proceso de coproduccion/co-creacion en el marco de la Open

(Social) Innovation.

Tal y como se ha visto, desde la perspectiva de la NPG y el NSP, la coproduccion/co-creacion con
los ciudadanos es una condicidon imprescindible para crear servicios publicos innovadores que
realmente satisfagan las necesidades de los ciudadanos ante desafios sociales como por ejemplo el
envejecimiento o la regeneracion urbana en un contexto de austeridad (Voorberg et al., 2015:1346).
Teniendo en cuenta que la IS se plantea cada vez mas como un instrumento para resolver la crisis del
estado de bienestar y, simultineamente, para hacer frente a los problemas globales complejos
agrupados bajo esa etiqueta de desafios sociales (Moulaert et al., 2013:17), la coproduccion/co-
creacion puede ser considerada como una piedra angular para la innovacion social desde el sector
publico (Voorberg et al., 2015:1346) e incluso la propia IS puede ser entendida como un proceso de

coproduccion/co-creacion (Voorberg et al., 2013:4).

Se ha comentado que la IS alcanza sus objetivos a partir de los cambios provocados por los diferentes
agentes implicados en el proceso. Un estudio de Voorberg et al. (2015) realizado a través de la
revision sistematica de 122 documentos, entre articulos cientificos y libros, publicados entre 1987 y
2013, concluye que los cambios provocados por los procesos de coproduccion/co-creacion se refieren
a: (1) aumento de la efectividad, (i1) mejora de la eficiencia, (iii) incremento en el grado de satisfaccion
del cliente, (iv) aumento de la participacion ciudadana, (v) fortalecimiento de la cohesion social y
(vi) democratizacion de los servicios publicos (Voorberg et al., 2015:1345). Podria decirse, siguiendo
la argumentacién de Ramos (2017:78), que los tres primeros resultados obtenidos por la IS como

proceso de coproduccion/co-creacion entrarian dentro de la esfera de la “la mejora en la eficiencia de

! Voorberg et al. (2015) concluyen que en la literatura los conceptos de co-creacion y coproduccion se consideran
intercambiables y en este trabajo se sigue ese criterio.
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la accidn social y en su efecto redistributivo” y los tres restantes en la de “la mayor participacion
democratica en el disefio, implementacion y evaluacion” de los servicios. El propio autor propone el
concepto de eficiencracia para referirse a esta idea y sobre €l establece una tipologia de IS en funcién

del peso que se le otorga a cada uno de este grupo de objetivos (Ramos, 2017:80-81):

e IS pro-mercado: Este tipo de IS prioriza la eficiencia sobre los valores democréaticos pues se
sitlia en la l6gica propia del mercado donde busca una mejora de las condiciones competitivas
del mismo y no una transformacién social. La IS nace generalmente desde el sector
empresarial que encuentra en lo social un nuevo ambito de negocio, pero que ve con cierto
recelo la participacion publica en asuntos sociales y la limita a lo establecido en los principios

de la RSE.

e IS anti-mercado: Este tipo de IS prioriza el componente democratico sobre la eficiencia pues
su objetivo, mas alld del beneficio econémico, es una transformacion social a través de una
estrategia de desarrollo alternativa basada en la solidaridad y la equidad. En numerosas
ocasiones las iniciativas sociales nacen desde la propia sociedad civil y no se ve con recelo la
accion publica del Estado. El entorno de la economia social es el marco en que mejor encaja

este tipo de IS.

e IS post-mercado/(post-Estado): Este tipo de IS “es critica tanto con las economias
capitalistas de mercado por su efecto negativo sobre la igualdad y la cohesion social como
con las economias reguladas y planificadas por las ineficiencias burocraticas del Estado y su
caracter instrumental al servicio de intereses oligopolisticos” (2017:80). Encaja en el contexto
de la economia colaborativa y a partir de formulas alternativas de financiacion, organizacion,
produccion, distribucion y consumo busca la transformacion social y proporcionar soluciones
alli donde el mercado y el Estado no llegan, pero sin negar su participacion vinculada, eso si,

a la logica del «Triple Balance», esto es, crear valor econdmico, social y ecoldgico a la vez.

Segun lo visto y tal y como también Voorberg et al. (2015) concluyen en su ya citado trabajo, si bien
la IS puede ser desarrollada desde el sector publico, desde el dmbito empresarial o desde la
colaboracion intersectorial, los procesos de coproduccion/co-creacion pueden ser clasificados en
funcion del rol que asumen o se les otorga a los actores de la sociedad civil: (i) cooperantes a los que
se les transfiere actividades que antes correspondian al sector publico; (ii) codisefiadores que
participan en la definicién de parte del contenido o del proceso de entrega del servicio; y (iii)
iniciadores que toman la iniciativa de formular servicios especificos (Voorberg et al., 2015:1339).

Siguiendo una argumentacién similar, Amanatidou et al. (2018:19 y ss.) establecen una tipologia de
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IS en funcion del protagonismo que los actores de la sociedad civil pueden ocupar en el proceso de

innovacion:

Society Consulted: Se considera a la sociedad como el usuario final al que se informa y
consulta ocasionalmente, basicamente para fortalecer la aceptacion social de las innovaciones.
Se trata de innovaciones con fines sociales, més que de innovaciones sociales en si, en las que
la sociedad tiene un papel marginal, que pueden provenir de iniciativas privadas (en este
sentido podrian incluir también iniciativas de Responsabilidad Social Empresarial RSE) o del

sector publico y que proponen soluciones eficientes a los problemas o retos sociales.

Society in Partnership: La sociedad civil, basicamente a través del Tercer Sector se constituye
en "socio" de los sectores publico y privado para hacer frente a los desafios sociales. Existe
un mayor nivel de compromiso social, cambiando el papel de la sociedad civil de usuario a
co-creador o coproductor de la IS, jugando un papel importante en su disefio, implementacion
y difusion. En este caso, el Tercer Sector puede cuestionarse la validez de las practicas
existentes y proponer innovaciones que aporten nuevas soluciones mas efectivas, eficientes y

justas.

Society in Control: Aunque el sector empresarial no esta totalmente excluido del proceso, es
la sociedad civil, organizada formalmente a través del Tercer Sector o a partir de comunidades
o grupos informales de individuos, quien lidera el proceso de innovacién desde su inicio,
identificando el desafio/problema, disefiando, desarrollando y entregando soluciones
innovadoras. Se trata del nivel mas alto de participacion y compromiso de la sociedad civil,
vista como un agente clave del cambio social que busca el empoderamiento de los ciudadanos
que trabajan por la justicia social, la solidaridad, la cohesion social, la apertura y la

responsabilidad social sobre las motivaciones lucrativas y los intereses privados.

Parece clara la correspondencia existente entre los conceptos de coproduccion/co-creacion e IS,

ademas de la relacion entre las dos tipologias de IS revisadas. En ambos casos, el tercer tipo de IS

descrita es el que presenta un mayor nivel de participacion de la sociedad civil y el mas alto grado de

colaboracion entre agentes, de forma que se perfila como la mejor respuesta a los complejos e

interconectados problemas que presentan las sociedades actuales (Ramos, 2018:18). También la idea

de cambio y/o transformacion social es fundamental en ambos casos, tanto en las estructuras como

en las relaciones entre los agentes sociales, lo que en términos de provision de bienestar nos lleva a

pensar en nuevas formulas de gobernanza dentro de un entorno colaborativo en el que se comparten

los recursos de que cada agente dispone (Ziegler, 2017). Con un sector publico consciente del rol que
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le otorga el contexto del NSP, el desafio, por tanto, consiste en conseguir que los ciudadanos pongan
sus recursos a disposicion del resto de la sociedad civil y del sector publico (Parrado Diez, 2013). Y
este objetivo puede alcanzarse situando la IS y los procesos de coproduccidon/co-creacion

correspondientes, en el entorno del paradigma de la Open Innovation.

La Open Innovation surge en el ambito de la innovacién empresarial y considera como una
organizacion puede incrementar sus capacidades y desempefio en innovacion utilizando flujos de
conocimiento (recursos) que cruzan las fronteras de la propia organizacion, dirigidos o provenientes
de otras empresas (entre ellas, por ejemplo, proveedores o clientes), universidades y/o instituciones
publicas de investigacion, otros organismos de caracter publico o los propios usuarios finales de los
productos o servicios. La cooperacion y colaboracion y la bidireccionalidad de los flujos de recursos
permiten beneficiarse a todos los agentes participantes de los resultados de la innovacion
(Chesbrough, 2003). La investigacion sobre la Open Innovation ha redefinido muchas ideas acerca
de la naturaleza de las organizaciones empresariales, del tejido que conforman y de como adquieren
y comercializan sus innovaciones, pero ademads, su combinacién con nuevos fendmenos y nuevas
perspectivas proporciona numerosas oportunidades para que los investigadores hagan nuevas

contribuciones (Chesbrough et al., 2014; West y Bogers, 2017:47).

En este sentido, Chesbrough y Di Minin (2014), a partir del andlisis de varios casos practicos
comprueban que la teoria de la Open Innovation es perfectamente aplicable a la IS, acufiando el
término de Open Social Innovation, que definen como la aplicacion de estrategias de Open Innovation
por parte de una determinada organizacion para alcanzar innovaciones en su ambito de actuacion
dirigidas a dar respuesta a los desafios sociales (Chesbrough y Di Minin, 2014:170). En definitiva lo
que describen estos autores es la innovacion colaborativa que se produce en el seno de las
organizaciones del Tercer Sector y los cambios sociales que puede provocar, algo que, por ejemplo,
Rodriguez Blanco et al. (2012) ya habian estudiado antes aun sin referirse a la Open Social
Innovation. Pero si se ha estado hablando de que la IS que puede dar una mejor respuesta a los retos
y desafios sociales actuales es aquella IS post-mercado/(post-Estado) en la que la sociedad asume el
control (Society in Control), por Open Social Innovation deberia entenderse aquella que mas que
provocar cambios sociales provoca cambios en el tejido social, de la misma forma que la Open
Innovation los produce en el tejido empresarial ademas de en los productos y/o servicios; en
definitiva, se deberia entender como la creacion “de coaliciones de actores para la resolucion de
desafios compartidos, con una dinamica basada en la intensidad de la colaboracion para la
construccion de inteligencia social” (Grandinetti, 2018:22) y de “nuevos procesos que puedan ser

apropiados per la totalidad de la sociedad” (Pefia, 2014:64).
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Las condiciones basicas necesarias para la creacion de estas coaliciones deberian ser impulsadas por

politicas dirigidas a (Pefa, 2014:66):

e Dar contexto. La innovacion social abierta no tiene lugar sin que uno de los actores o una
combinacion de ellos proporcione una comprension del marco donde se estd actuando,
identificando el maximo niimero de actores, detectando las necesidades, listando las posibles
vias por donde avanzar y, muy especialmente, las tendencias que afectan o afectaran la

decision colectiva.

e Facilitar una plataforma. No se trata de crear una plataforma, o un nuevo punto de
encuentro, o un espacio, sino de reunir los actores relevantes en torno a una iniciativa. Se trata
de identificar el eje vertebrador, la red y contribuir a ponerla en funcionamiento o en
mantenerla en movimiento. Algunas veces se tratard de una verdadera plataforma, otros sera
cuestion de encontrar la que ya exista y sumarse a su desarrollo, o ayudar a atraer
determinados actores hacia estos espacios o, sencillamente, a hacer posible que estos actores

se encuentren en un punto determinado.

e Avivar la interaccién. No caer en el error de construir y esperar que el resto de actores se
acerquen. La interaccion debe ser fomentada, promovida, pero sin interferencias que no
puedan ir en contra de un liderazgo descentralizado y distribuido. El contenido, filtrado,
fundamentado, contextualizado y, sobre todo, bien enlazado serd fundamental en este terreno

(Berners-Lee, 2009).

5. Consideraciones finales

El presente trabajo no busca aportar una nueva definicion de IS al extensisimo repertorio existente en
la literatura cientifica sobre este fenomeno. De hecho, ya en la introduccion se ha planteado la
posibilidad de que tal vez sea un error aspirar a encontrar una definicion unica de IS, pues se trata de
un fenémeno que puede entenderse de diferentes formas dependiendo del contexto en que se sitie y
de la perspectiva desde la que se analice. A pesar de ello, el trabajo parte de la idea subyacente a la
gran mayoria de definiciones existentes, que considera a la IS como un fendmeno orientado a cubrir
las necesidades de la sociedad a partir de la interaccién y los cambios provocados por los agentes
involucrados en el mismo. Insistimos, no se trata de una definicion como tal, sino de algo similar a

una “declaracion de intenciones” de la IS.

Nuestra aproximacion a este fenomeno se ha hecho desde el &mbito de las politicas publicas, mas
concretamente desde las politicas de caracter social, como instrumentos basicos utilizados por los

gobiernos para la provision del bienestar a la sociedad, con la intencion de analizar el tipo de
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relaciones de gobernanza que se establecen entre los agentes sociales implicados en las mismas. Estas
relaciones se dan en el marco de un sistema de provision de bienestar, llamado welfare-mix, en el que
se encuentran el Estado, como actor principal del sector publico, el mercado o sector privado

empresarial, el Tercer Sector y la sociedad civil o ciudadania.

El welfare-mix adopta diferentes configuraciones en funcioén del modelo de Estado de Bienestar del
que se hable y en funcidn, también, de las circunstancias politicas, sociales, economicas, e incluso
culturales que rodeen el momento en el que se pretenda analizar al mismo. En este sentido, desde la
década de los afios setenta, fruto de importantes cambios socioecondmicos y politico-institucionales,
el Estado de Bienestar inicidé un proceso de reconfiguracion, que para ciertos sectores significaba
incluso su desmantelamiento, pero que finalmente ha desembocado en un trasvase de
responsabilidades del sector publico al privado, perdiendo aquel el protagonismo absoluto que habia
tenido hasta el momento. Ademas, la crisis fiscal ha acentuado este cambio de fisionomia y el resto
de actores se han convertido en nuevos protagonistas de la gobernanza del bienestar, hasta el punto
de que ciertos autores entienden la IS como un nuevo esquema de provision de bienestar en el que las
politicas sociales se presentan como la expresion de una mayor redistribucion del poder y de las
iniciativas entre un nimero mayor, y cualitativamente diverso, de actores sociales. La idea de la IS
asi entendida responde al modelo de decision propio de la NPG en el que prima la idea de gobernanza
como forma de gobierno en la que los Estados tienen que compartir su autoridad con un amplio
abanico de actores para la adopcion de decisiones, la implementacion de politicas publicas y la

prestacion de servicios publicos.

Los servicios publicos dentro de cualquier ambito de la accidon publica, funcionan como la interfaz
entre las politicas publicas y la ciudadania y todas las fases de su proceso de prestacion son
posiblemente las actividades en las que mas evidentes se pueden hacer los beneficios de la IS. En este
contexto, la teoria del NSP, que encaja perfectamente en el marco del modelo de decision de la NPG,
considera como féormula mas adecuada para la gestion de los servicios publicos la coproduccion/co-
creacion, que son procesos a través de los cuales se puede hacer efectiva la IS. Las bases teoricas y
los principios del NSP no hacen mds que confirmar esta idea, al reconocer a los diferentes actores
sociales unos nuevos roles que se corresponden con los predicamentos de la IS. Incluso a partir de
algunas de las dimensiones de los procesos de coproduccion/co-creacion analizadas, los resultados
esperados y el rol de la ciudadania, es posible plantear tipologias de la IS en las que se hace evidente
que, a mas participacion de la ciudadania y mas colaboracion entre agentes, mejores son las respuestas

que la IS puede ofrecer a los problemas y necesidades de la sociedad.

Ahora bien, resulta imprescindible crear las condiciones adecuadas para alcanzar el mayor grado de

participacion y colaboracion posible y que todos los agentes aporten los recursos de que disponen en
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la medida que son valiosos para alcanzar los fines de la IS. Uno de los entornos mas favorables al
flujo de conocimiento entre actores, entendido este conocimiento como el recurso mas valioso para
cualquier proceso de innovacion, es el que establece el paradigma innovador de la Open Innovation
cuya aplicabilidad al ambito de lo social lo convierte en Open Social Innovation. En linea también
con los planteamientos colaborativos de la NPG, la Open Social Innovation deberia ser el entorno a
favorecer por parte el sector publico para conseguir las IS que permitan afrontar los retos sociales que
la realidad actual plantea y ajustar el tejido social al nuevo modelo de gobernanza del bienestar que
impliquen estas mismas IS. Asi, nuestro analisis termina presentando tres objetivos que deben
perseguir las politicas disefiadas para impulsar y fomentar la IS desde el sector publico: contextualizar
perfectamente el marco de la IS e identificar al maximo niimero de actores y sus necesidades; facilitar
la plataforma fisica, virtual, conceptual o argumental que de sustento a la IS; e impulsar la interaccion

entre actores.

A partir del andlisis planteado en el presente trabajo, una de las cuestiones mas interesantes que se
plantean es la relativa a la influencia de los factores contextuales en la definicion de la IS. Comprobar
como los factores socioecondmicos, politico ideolodgicos, culturales, geograficos o incluso
demogréficos crean diferencias en el desarrollo de IS, en la incidencia de sus cambios o
transformaciones en el tejido social o en los resultados de la IS puede ayudar a conocer en mayor
profundidad el concepto de IS y a definir las dindmicas de las relaciones de gobernanza entre los

actores.
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Resumen:

El objetivo de este trabajo es examinar la evolucion del gasto social autondmico durante el periodo
de crisis (2008-2014), asi como su eficiencia en la correccion del riesgo de exclusion social mediante
el analisis envolvente de datos (DEA). Este tipo de técnica permite comparar cada unidad de
produccion publica, en este caso autondmica, con las mas cercanas en términos de resultados (output)
y gasto (input), al estimar a partir de los valores extremos, y de sus combinaciones lineales, una
frontera de eficiencia. La finalidad es obtener un ranking de autonomias segun la eficiencia relativa

obtenida mediante el DEA.

Se estiman tres modelos DEA, uno por cada gran 4rea de la politica de gasto social: sanidad,
educacion y proteccion social. Entre los resultados obtenidos, por un lado, se constatan importantes
divergencias territoriales del gasto social por habitante, principalmente para la funcion proteccion y
promocion social, seguida de la partida educativa y, en tercer lugar, de la sanitaria. Por otro lado, se
obtiene que el grado de eficiencia global es elevado en los tres modelos DEA especificados, sobre
todo en el &mbito sanitario, donde se observa un mayor numero de autonomias eficientes. Reuniendo
la informacion de los tres modelos, se pueden ordenar las autonomias en funcién de su valor global
de eficiencia, situdndose Navarra, Madrid y Pais Vasco en los primeros puestos del ranking. Cerrando

la lista, se encuentran Murcia, Castilla-La Mancha, Extremadura y Canarias.

Palabras clave: gasto social, cohesion social, comunidades autébnomas, eficiencia, DEA.

1. Introduccion

Espafia es uno de los paises de la Unidon Europea con mayor riesgo de pobreza o exclusion social, si
bien con niveles muy distintos si tenemos en cuenta la dimension autonéomica. Esta desigualdad
nacional respecto a Europa, y autondmica, dentro de Espafa, erosiona gravemente los niveles de

cohesion social.

Al deterioro de la situacion econdémica provocado por la crisis, se afiade el impacto de la
consolidacion fiscal, a través de las distintas medidas de austeridad implantadas (aumentos
impositivos, reduccion de prestaciones o recortes en los salarios del sector publico), que han supuesto
una merma importante en los ingresos de los hogares, sobre todo en aquellos con niveles méas bajos
(Bontout y Lokajickova, 2013). De esta manera, la creciente desigualdad en la distribucion de la renta
provocada por efecto de la crisis, que se constata con especial intensidad en Espafia (CES, 2013;
Ayala, 2014), es avivada por los recortes en los presupuestos publicos; perdiendo asi su esencial

funcién compensadora.
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En este contexto, en el que cada vez hay més necesidades y menos recursos para cubrirlas, nada asegura
la pervivencia del denominado modelo social europeo; caracterizado, al menos conceptualmente, por
un mayor protagonismo de la cuestion social ligada al crecimiento econémico (Bilbao, 2014). Aunque
se ha destacado la coexistencia de diversos modelos sociales en los paises de la Union Europea (Sapir,
2006; Giddens, 2009), con apreciables diferencias, la intervencion publica orientada hacia la
consecucion de la equidad (regulacion de los mercados, progresividad del régimen impositivo y sistema
publico de proteccion social) se constituye en la sefia de identidad comtn frente al modelo seguido en
otros paises desarrollados. De hecho, recientemente, la dimension social de la Union Europea ha
recibido un nuevo impulso con el establecimiento del Pilar europeo de derechos sociales (Union
Europea, 2017), en un intento de dar respuesta a los elevados niveles de exclusion social alcanzados

tras la crisis en todos los paises europeos.

El modelo social estd directamente vinculado con los niveles de pobreza y exclusion social. Los
procesos de inclusion-exclusion social son multidimensionales (Garcia y Herndndez, 2011), pues
afectan a diferentes ambitos como el trabajo, los ingresos, la salud, la vivienda, las relaciones
sociofamiliares, la participacion o la educacion. De este modo, la relacion entre Estado de bienestar,
politica social y exclusion social viene determinada por las actuaciones realizadas en las distintas areas

de la politica social que inciden en los procesos de exclusion (trabajo, ingresos, educacion, etc.).

Asi, por un lado, este trabajo parte de una concepcién multidimensional de la exclusion social, definida
como un proceso en el cual las personas acumulan desventajas sociales en siete dmbitos: trabajo,
ingresos, educacion, vivienda, salud, relaciones sociofamiliares y participacion (Raya 2006 y 2010;
Hernandez Pedrefio, 2008 y 2014). Por otro lado, se entiende que las politicas sociales estan dirigidas
a procurar el bienestar de la poblacion de un pais y constituyen los pilares sobre los que descansa el
Estado de Bienestar, estando configuradas béasicamente por tres grandes partidas del gasto publico:

sanidad, educacion y proteccion social.

El objetivo de este trabajo es examinar la evolucion del gasto social autondmico durante el periodo
de crisis (2008-2014), asi como su eficiencia en la correccion del riesgo de exclusion social mediante
el andlisis envolvente de datos (DEA, en sus siglas inglesas). La cobertura geografica del estudio
comprende a las 17 comunidades auténomas espafiolas y las 2 ciudades auténomas de Ceuta y
Melilla, proporcionando una vision de todas las autonomias espafiolas, sin excepcion. La finalidad es

obtener un ranking de autonomias seglin la eficiencia relativa de sus politicas sociales en la lucha
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contra la pobreza y la exclusion social.'En primer lugar, se presentan los distintos aspectos
metodologicos del trabajo, relativos a la técnica de analisis empleada, la seleccion de indicadores y
la especificacion de los modelos realizados. A continuacién, se exponen los resultados obtenidos para
cada una de las areas de la politica social examinadas (Sanidad, Educacion y Proteccion y promocién
social), asi como el ranking autondémico obtenido de forma conjunta. Finalmente, se resumen las

principales conclusiones del trabajo.

2. Metodologia: el analisis envolvente de datos

El Analisis Envolvente de Datos (DEA, en sus siglas inglesas) es una técnica no paramétrica, basada
en la programacion lineal, que mediante la comparacion de distintas unidades de produccion busca
identificar los “mejores y peores resultados” (Planas, 2005: 111). Su aplicacion al analisis de la
actividad del sector publico es frecuente debido a su flexibilidad (Lovell y Muiiiz, 2003: 54), puesto
que no requiere la especificacion de ninguna funcion de produccion. Hay diversos antecedentes en la
aplicacion de este tipo de analisis para evaluar la eficiencia de las politicas de lucha contra la pobreza
y la desigualdad (Ayala et al., 2004; Gonzalez-Rodriguez et al., 2010; Cotte y Pardo, 2011), asi como

en la comparativa de los ambitos educativo (Seijas, 2005) y sanitario (Faura et al., 2012).

El modelo admite dos orientaciones dependiendo de si la comparativa se establece en base a los
resultados obtenidos para un mismo nivel de recursos (orientacién output), o bien se comparan los
recursos empleados en la obtencion de un mismo resultado (orientacion input). De esta forma, el
andlisis determina una frontera de eficiencia a partir de la informacién suministrada, permitiendo

calcular un indicador de eficiencia para cada unidad evaluada, o DMU (Decision Making Unit).

En este caso, las unidades a evaluar son las comunidades y ciudades auténomas espafiolas, optando
por la orientacién output del modelo, determinando “qué cantidad de outputs se puede incrementar
proporcionalmente sin alterar la cantidad de inputs utilizada” (Coelli et al., 1998). Asimismo, se ha
aplicado el modelo con rendimientos variables a escala, en el que cada autonomia se compara s6lo

con aquellas que tienen combinaciones de inputs y outputs similares.

Al aplicar el modelo DEA se va a obtener un indicador de eficiencia para cada regién que nos informa
de si es o no eficiente; las regiones que se toman como punto de referencia (peers), y a las que se
deberan aproximar el resto de regiones no eficientes. Con todo esto se puede tener una aproximacion

de la direccion en la que debe actuar cada region para llegar a ser eficiente. Siempre hay que tener en

! En este trabajo se presentan parte de los resultados obtenidos en un estudio mas amplio financiado por el Consejo Econdmico y
Social de Espafia, a través del XX Premio de Investigacion CES 2015 sobre el tema "Desigualdad, pobreza y exclusion social:
coordinacion y evolucion de las politicas publicas en Espaiia".
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cuenta que todos estos resultados son relativos, pues se obtienen comparando con las regiones que

han sido calificadas de eficientes.

2.1. Seleccion de variables

La informacion introducida en el modelo a partir de la cual se establece la comparativa entre las
autonomias, debe ser de dos tipos: variables output, indicativas de los resultados que se pretenden
maximizar y que necesariamente han de estar definidas en sentido positivo (por ejemplo, bajo riesgo
de pobreza), y variables input, referidas a los recursos implicados en la obtencion de los resultados

examinados (por ejemplo, gasto autondmico en proteccion social).

Para la seleccion de las variables output se dispone de un volumen importante de indicadores de
resultados relacionados con cada dimension de la exclusion social (ingresos, trabajo, salud,
educacion, etc.), procedentes principalmente de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) y de otras
fuentes estadisticas ministeriales, como los Indicadores clave del Sistema Nacional de Salud y las

Estadisticas de la educacion, en los &mbitos de la salud y la formacion, respectivamente.

Las variables output seleccionadas deben estar vinculadas con el riesgo de exclusion social. Para ello,
se han tenido en cuenta las variables habitualmente seleccionadas en los sistemas de indicadores
sociales en el ambito internacional (OCDE, 2014a y 2014b; Eurostat, 2015 y 2017; Porter y Stern,
2015), asi como en los estudios previos referidos a la exclusion social en el &mbito espaiiol y sus

regiones (Subirats, 2005; Gallego y Subirats, 2011; Fundacion FOESSA, 2014).

En el caso de las variables input, lo mas indicado y frecuente en la literatura (Letelier, 2010;
Gonzalez-Rodriguez et al., 2010; Cotte y Pardo, 2011; Navarro-Chavez et al., 2016), es introducir
una variable de gasto publico; concretamente, se selecciona el gasto social autondmico, desagregado

en la medida de lo posible, con objeto de cubrir las diferentes dimensiones de la exclusion social.

La informacion disponible para el gasto social autondmico procede de los datos consolidados del
presupuesto liquidado, que proporciona la Secretaria General de Coordinacion Autondémica y Local?.
Dicha informacion permite desagregar el gasto social en tres grandes partidas que se pueden
relacionar, en mayor o menor medida, con las distintas dimensiones de la exclusion social: gasto en
sanidad (dimension salud); gasto en educacion (dimension formacién) y gasto en proteccion y
promocion social, integrado por pensiones y otras prestaciones econdmicas (dimension ingresos),

fomento del empleo (dimension trabajo), acceso a la vivienda y fomento de la edificacion (dimension

?Esta informacién se puede consultar en:
https://serviciostelematicosext.minhap.gob.es/SGCAL/publicacionliquidacion/aspx/menulnicio.aspx.
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residencial) y, por ultimo, servicios sociales y promocién social (dimensiones relaciones
sociofamiliares y participacion, aunque también puede estar relacionado con las demas areas por su

caracter mas transversal). Por otra parte, el gasto social se expresa en términos per cépita.

Con objeto de incorporar la perspectiva temporal en el modelo, dando cuenta de la trayectoria seguida
durante la crisis en Espaia, todas las variables introducidas se expresan como promedio del periodo
considerado. En el caso de las variables output, el periodo de referencia es 2009-2014. Con respecto a
los indicadores de gasto por habitante (variables inputs), se toma el promedio para el periodo 2008-
2014, con el fin de introducir la posible relacion entre nivel de gasto de un determinado afio (2008) y
sus resultados un afio después (2009). Ademas, algunas variables de resultados, incluidas en la ECV,
estan referidas al afio anterior al de la encuesta, como sucede en aquellas que se definen en funcién de

los niveles de renta del hogar (tasas de pobreza).

Por otro lado, se ha buscado hacer méas comparables los gastos de sanidad y educacion de las dos
ciudades autdonomas, sin competencias en ambas politicas, con los del resto de comunidades; tomando
para ello el gasto realizado por el Estado en ambos territorios. En concreto, se han recabado las cifras
de gasto sanitario correspondientes a la liquidacion del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria, que
proporciona la Estadistica del Gasto Sanitario Publico elaborada por el Ministerio de Sanidad, Consumo
y Bienestar Social; mientras que los datos de gasto educativo proceden de la Estadistica del Gasto
Publico en Educacion, elaborada por el Ministerio de Educacion y Formacion Profesional. En
consecuencia, ambas partidas de gasto se han imputado a cada ciudad autonoma como si se tratase de
un gasto propio®, reflejandose de este modo en las cifras totales de gasto social y permitiendo su
integracion bajo unas condiciones mas “homogéneas”, en términos puramente numéricos; lo que, por

supuesto, se debe tener presente a la hora de interpretar los resultados.

2.2. Especificacion de los modelos

La fiabilidad de los resultados del analisis DEA va a depender de la relacion existente entre el niimero
de variables consideradas y el de unidades a analizar, existiendo diversas propuestas al respecto (Banker
et al., 1989; Cooper et al., 2000). Se ha seguido la regla practica aconsejada por Cooper, et al. (2000),
quienes recomiendan que el nimero de entidades analizadas sea al menos el triple de las variables
relevantes introducidas en el modelo; esto es, el nlimero total de variables input y output consideradas,

multiplicado por tres, no debe exceder de 19 en este caso.

3Con motivo de evitar la posibilidad de un doble computo, (inicamente se han asignado estas cifras de gasto estatal a las dos ciudades
autondmicas; es decir, no se han agregado dichas cifras a las partidas de educacion y sanidad, para Ceuta y Melilla, que aparecen
consignadas en la serie del presupuesto liquidado de la Secretaria General de Coordinaciéon Autonomica y Local.
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En consecuencia, se han realizado tres analisis DEA, introduciendo en cada uno de ellos una variable
input y tres variables output. Cada modelo va referido a un ambito de la politica social (sanidad,
educacion y proteccion social), definido a partir de la variable input considerada: gasto autonomico por
habitante (en sanidad, en educacion y en proteccion y promocion social, respectivamente). Por su parte,
se han seleccionado tres indicadores outputs para cada modelo, vinculados con los resultados

alcanzados en los ambitos de la politica social analizada.

La tabla 1 muestra el disefio de los tres modelos DEA, donde se incluyen los indicadores de gasto y

de resultados utilizados, que se comentaran mas adelante al presentar cada modelo.

Tabla 1

Variables input y output de los analisis DEA realizados

Inputs (Gasto, promedio 2008-2014) Outputs (Indicadores de resultados, promedio 2009-2014)

Grado de Satisfaccion con el Sistema Nacional de Salud (valoracion de 1 a 10)
Gasto en Sanidad (€/habitante) Camas hospitalarias por cada 1.000 habitantes
Afios de vida saludable a los 65 afios

Poblacion de 25 a 64 afios con nivel educativo superior a ESO (%)

Gasto en Educacion (€/habitante) J‘ovenes de 18 ?1’24 afios cog’ nivel educativo de ESO o inferior que realiza algtin
tipo de educacion o formacion (%)

Poblacion de 25 a 64 afios que recibe formacion continua (%)

., . Poblacién sin riesgo de pobreza severa (%)
Gasto en Proteccion y promocion

1 0
social (€/habitante) Trabajadores no pobres (%)

Hogares cuyos gastos en vivienda no suponen una carga pesada (%)

Fuente: Elaboracion propia.

Se debe recordar, como se indicé en el apartado metodologico, la necesidad de incluir indicadores
output que se puedan maximizar. Asi, si el indicador seleccionado refleja un resultado negativo, como
por ejemplo la tasa de riesgo de pobreza severa, éste debe ser transformado en otro positivo (poblacion

sin riesgo de pobreza severa), cuyo valor si permite ser susceptible de mejora.

Finalmente, para determinar si la eleccion de inputs y outputs es adecuada, se ha llevado a cabo un
analisis de sensibilidad, que consiste en observar, ex-post, la robustez de los resultados obtenidos
cuando cambian las variables empleadas en el modelo (Charnes et al., 1985). La mayor parte de los
trabajos examinan las variaciones que se producen en los resultados cuando se evalta la eficiencia de
las distintas unidades utilizando conjuntos alternativos de variables (Tomkins y Green, 1988; Ahn 'y
Seiford, 1993; Sinuany-Stern et al., 1994; Garcia Valderrama, 1996; Seijas y Erias, 2001; Martinez,
2003). Estas variaciones permiten observar si la ordenacion obtenida se mantiene al realizar cambios
en los inputs y outputs y para tal fin se emplea el coeficiente de correlacion de Spearman. De esta

manera se da robustez a los resultados obtenidos. Puesto que los coeficientes de correlacion son
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elevados en la mayoria de las pruebas realizadas, y la correlacion es siempre significativa al nivel 0,1,
se comprueba que los resultados de los modelos son robustos y las ordenaciones no se ven
modificadas significativamente con especificaciones alternativas. No obstante, pueden existir ciertas
diferencias en los resultados obtenidos con las distintas especificaciones, puesto que en cada caso se

determina una frontera de eficiencia diferente.

3. Resultados: eficiencia de las politicas sociales autondomicas

A continuacidon, se ofrecen los resultados de cada uno de los tres analisis de eficiencia DEA
realizados, asi como la ordenacion autondémica derivada del grado de eficiencia global resultante de

reunir la informacidn de los tres modelos.

3.1. Eficiencia del gasto autonomico en sanidad

De forma conjunta, el gasto sanitario por habitante se ha reducido entre 2008-2014, a un ritmo medio
anual del -0,5% (Anexo, tabla A1). Sin embargo, este comportamiento global oculta dindmicas muy
diferentes entre las autonomias, destacando cinco autonomias en las que el gasto por habitante
disminuye de forma mas intensa, por encima del -2% de media anual (Castilla-La Mancha, la Rioja,
Canarias, Melilla y Andalucia). Contrariamente, Valencia, Baleares y Murcia han registrado
variaciones positivas del gasto sanitario por habitante, relativamente elevadas en comparacion con la

trayectoria seguida por el resto de autonomias.

El primer modelo DEA toma como input el gasto sanitario por habitante de cada autonomia,
relacionandolo con tres variables output que pueden ser maximizadas, dado su caracter positivo. La
primera de ellas es una variable subjetiva que, con una escala de valoracion de 0 a 1, mide el grado
de satisfaccion de la poblacion con el Sistema Nacional de Salud, de cuya gestion son responsables
los gobiernos autondémicos, a excepcion de las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla. Las dos
variables restantes son objetivas: nimero de camas hospitalarias por cada 1.000 habitantes, que mide
el grado de cobertura en la atencion hospitalaria, y afios de vida saludable a los 65 afios, que esta

directamente relacionada con el bienestar en salud de la poblacién.

En la tabla 2 se muestran los valores de los indicadores incorporados al modelo, asi como los valores
medios correspondientes al conjunto nacional a modo de referencia. Con respecto a otras parcelas del
gasto social las diferencias territoriales no son muy acusadas, siendo sanidad la partida del gasto
social que menos divergencias presenta entre autonomias. Asi, la diferencia entre Pais Vasco, que es
la que mas gasta, y Melilla, donde el gasto es mas bajo (a cargo del Instituto Nacional de Gestion

Sanitaria), no es muy abultada: 435,3 €/habitante, en promedio para el periodo 2008-2014. No ocurre
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lo mismo con las variables de resultados que muestran una mayor dispersion, sobre todo las variables

numero de camas hospitalarias y anos de vida saludable.

Tabla 2

Analisis DEA en Sanidad. Indicadores input y outputs segun autonomia, promedios

Input (2008-2014) Outputs (2009-2014)
Autonomia Gasto en Sanidad Satisfaccion con Sistema  Camas hospitalarias Afios de vida
(€/hbte.) Nacional de Salud (1 a 10) (porcada 1.000 hbtes.) saludable a los 65 afios
Andalucia 1.153,0 6,5 2,3 9,2
Aragdn 1.409,0 7,1 3,7 12,6
Asturias 1.488,6 72 34 11,0
Baleares 1.256,0 6,5 3,0 11,1
Canarias 1.322,1 5,8 32 9,4
Cantabria 1.412,0 6,6 33 12,0
Castillay Le6n 1.390,2 6,8 3,6 14,5
Castilla-La Mancha 1.389,4 6,5 24 11,0
Catalufia 1.276,6 6,2 39 11,7
Ceuta 1.210,3 6,4 2,4 11,7
Extremadura 1.451,8 6,2 3,5 10,0
Galicia 1.341,0 6,2 35 10,0
Madrid 1.204,8 6,5 2,9 11,9
Melilla 1.122,1 6,5 3,1 9,8
Murcia 1.365,5 72 3,6 12,1
Navarra 1.485,0 6,8 3,6 14,1
Pais Vasco 1.557,4 6,9 3,0 11,7
Rioja (La) 1.374,8 6,0 2,3 8,6
C. Valenciana 1.285,9 6,0 2,1 8,0
Media nacional 1.295,8 6,5 3,1 11,2

Fuente: Elaboracion propia.

Los resultados del modelo DEA para la politica sanitaria de las comunidades y ciudades autonomas se
muestran en la tabla 3, donde las autonomias aparecen ordenadas segun el indice de eficiencia
obtenido; utilizando en el caso de las eficientes un criterio adicional, pues el analisis DEA no posee la
facultad de realizar una ordenacion de los centros eficientes, ya que a todos se le asigna un valor igual
a la unidad. Un método empleado frecuentemente estd basado en el nimero de veces que una unidad
entra a formar parte del grupo de comparacion de otras (Smith y Mayston, 1987). Cuantas mas veces
la unidad analizada forme parte del peer group de otras unidades, dicha unidad habr4 sido tomada en
mas ocasiones como referencia de otras, indicando que esa autonomia es mejor. Dicho criterio ha sido
empleado para ordenar a las autonomias eficientes, quedando reflejado en la ordenacion mostrada en

la tabla 3.

Asi, el modelo determina la existencia de siete autonomias eficientes, que aparecen en la tabla 3 con

una puntuacion de 1; si bien hay otras dos, Asturias y Pais Vasco, muy proximas a dicha puntuacion,
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siendo la eficiencia global bastante elevada, del 96,4%. En la situacion opuesta, la autonomia menos

eficiente es Canarias con un indice de eficiencia del 86,3%, seguida por Ceuta (91,1%).

Tabla 3

Analisis DEA Sanidad. Niveles de eficiencia y autonomias de referencia

Autonomia Orden de eficiencia Autonomias de referencia (peers)
Aragén 1 -

Andalucia 1 -

Madrid 1 -

Castilla y Leon 1 -

Catalufia 1 -

Navarra 1 -

Melilla 1 -

Asturias 0,999 Navarra

Pais Vasco 0,999 Castilla Le6én y Navarra
Rioja (La) 0,978 Andalucia y Aragéon
Baleares 0,977 Andalucia, Aragon y Madrid
C. Valenciana 0,945 Aragon, Castilla Leon y Madrid
Cantabria 0,938 Aragon, Castilla Ledn y Navarra
Murcia 0,930 Andalucia y Aragén
Castilla-La Mancha 0,928 Andalucia y Aragoén
Extremadura 0,926 Aragén y Catalufia
Galicia 0,920 Aragon, Cataluia y Madrid
Ceuta 0,911 Andalucia y Aragén
Canarias 0,863 Aragén, Catalufia y Madrid

Fuente: Elaboracion propia.

Entre las autonomias eficientes, la que sirve como referencia un mayor nimero de veces es Aragon,
por lo que ostenta el primer puesto en la clasificacion. Sin embargo, entre Castilla y Ledn, Catalufia y
Navarra no se puede establecer ninguna jerarquia, pues las tres son referencia de otras unidades
ineficientes el mismo niimero de veces. Por el contrario, Melilla no es referencia de ninguna unidad
ineficiente, lo que pone de manifiesto que su combinacion de input y outputs no es extrapolable a otros
territorios; puesto que, con el menor nivel de gasto sanitario por habitante, las dos primeras variables
de resultados se igualan a la media nacional, al tiempo que en el tercer indicador obtiene un valor

inferior al promedio espafiol.

Por otra parte, entre las autonomias ineficientes, el menor indice de eficiencia obtenido por Canarias,
del 86,3%, indica que esta autonomia podria haber obtenido los mismos resultados con un 13,7%
menos de gasto; o, dicho de otro modo, con el nivel de gasto realizado (1.322,1 €/habitante) es posible
alcanzar mejores resultados. Sin duda, la mala posicion alcanzada por esta autonomia se corresponde

con el menor grado de satisfaccion de su poblacion con el sistema publico de salud (5,8 sobre un valor
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maximo de 10), a la vez que también registra uno de los valores mas bajos en la variable afios de vida

saludable a los 65.

Otra de las ventajas del uso de esta técnica esta en su capacidad para determinar no solo las unidades
que son referentes de cada autonomia ineficiente, sino también el permitir deducir las mejoras
necesarias que deberian realizarse en cada una de las unidades ineficientes para llegar a ser eficientes.
Estos célculos se ofrecen en la tabla 4, donde se especifica, en porcentaje, las mejoras que son posibles
en cada output autonémico, dado el nivel de partida del gasto sanitario por habitante. Se debe tener en
cuenta que la informacion presentada se ha ordenado en funcion del nivel de eficiencia alcanzado por
cada autonomia, otorgando a aquellos territorios que se repiten mas veces como referencia, unas

mejores posiciones.

Tabla 4

Analisis DEA en Sanidad. Variaciones porcentuales de los outputs, segun orden de eficiencia de las autonomias

Input % variacion outputs
Autonomia Gasto en Sanidad Satisfaccion con Sistema ~ Camas hospitalarias Afios de vida
(€/hbte.) Nacional de Salud (1a 10) (porcada 1.000 hbtes.) saludable a los 65 afios
Aragbdn 1.409,0 0,0 0,0 0,0
Andalucia 1.153,0 0,0 0,0 0,0
Madrid 1.204,8 0,0 0,0 0,0
Castilla y Leon 1.390,2 0,0 0,0 0,0
Catalufia 1.276,6 0,0 0,0 0,0
Navarra 1.485,0 0,0 0,0 0,0
Melilla 1.122,1 0,0 0,0 0,0
Asturias 1.488,6 0,0 6,7 10,4
Pais Vasco 1.557,4 0,1 0,3 0,3
Rioja (La) 1.374.8 22 17,1 3,6
Baleares 1.256,0 24 2,5 7,1
C. Valenciana 1.285,9 5,8 36,1 6,1
Cantabria 1.412,0 6,6 124 6,2
Murcia 1.365,5 7,5 10,2 23,2
Castilla-La Mancha 1.389,4 7,8 50,8 11,9
Extremadura 1.451,8 8,0 7,9 22,0
Galicia 1.341,0 8,7 8,6 21,3
Ceuta 1.210,3 9,7 12,7 15,9
Canarias 1.322,1 15,8 16,0 293

Fuente: Elaboracion propia.

Mientras que Pais Vasco apenas debe realizar cambios, Castilla-La Mancha, por ejemplo, dispone de
un amplio margen para mejorar sus resultados en las tres variables consideradas; de modo que,
manteniendo su nivel de gasto, de 1.389,4 €/habitante, y gestionandolo mejor, podria conseguir
incrementar un 7,8% el grado de satisfaccion de su poblacién con el sistema publico sanitario,

alrededor de un 51% el numero de camas disponibles por cada 1.000 habitantes; llegando a cerca del
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12% el incremento posible en el nimero de afios de vida saludable a los 65. Estos resultados se
comprenden mejor al comparar a Castilla-La Mancha con una de sus autonomias eficientes de
referencia (por ejemplo, Aragén), utilizando para ello las variables originales. De este modo, el gasto
sanitario de Castilla-La Mancha y Aragén no es muy diferente, ligeramente inferior en la primera
(1.389,4 €/habitante) con respecto a la segunda (1.409,0 €/habitante); sin embargo, las distancias en
resultados son bastante mas amplias, sobre todo en la segunda variable output, indicativa del grado de
cobertura de la atencion hospitalaria, pues el nimero de camas disponibles en hospitales por cada

1.000 habitantes en Aragon multiplica por 1,5 las proporcionadas en Castilla-La Mancha.

3.2. Eficiencia del gasto autonémico en Educacion

En el comportamiento del gasto educativo por habitante, se observa una mayor homogeneidad entre
autonomias, en cuanto a que todas ellas registran variaciones negativas del mismo (Anexo, tabla A2).
No obstante, la magnitud de la disminucion media anual del gasto en educacion per capita difiere
notablemente entre autonomias, desde apenas un -0,1% en Cantabria hasta casi un -5% en Castilla-
La Mancha. Mas proximas a la evolucion media registrada por el conjunto autondmico, se encuentran

Aragon, Baleares, Castilla y Leon y Navarra.

Al igual que en el modelo anterior, la variable de gasto autondémico en educacion se define en

términos per capita y como promedio del periodo 2008-2014 (tabla 5).

Tabla 5

Analisis DEA en Educacion. Indicadores input y outputs segun autonomia, promedios

Input (2008-2014) Outputs (2009-2014)
Autonomia Gasto en Poblacion 25-64 afos  Jovenes 18-24 afios  Poblacion 25-64 afios
Educacion con nivel educativo connivel <ESOen que recibe formacion
(€/hbte.) superior a ESO (%) formacion (%) continua (%)
Andalucia 817,1 45,7 68,5 10,0
Aragon 749,6 59,4 78,5 12,0
Asturias 721,1 57,0 80,4 9.4
Baleares 733,4 514 67,1 9,9
Canarias 742,1 48,4 71,6 11,3
Cantabria 866,6 60,2 82,4 9,1
Castilla y Le6on 7814 55,0 77,4 11,2
Castilla-La Mancha 835,8 45,9 70,6 10,3
Catalufia 778,5 54,9 73,7 9,4
Ceuta 1.001,3 43,1 63,3 11,7
Extremadura 864,9 39,9 69,9 10,3
Galicia 803,1 50,5 78,3 10,7
Madrid 685,1 68,9 78,8 12,5
Melilla 985,0 46,2 70,6 11,1
Murcia 8974 46,6 70,1 11,1
Navarra 959,2 62,7 85,8 13,1
Pais Vasco 1.213,7 67,0 87,5 13,3
Rioja (La) 749,5 57,9 73,9 11,3
C. Valenciana 822,8 51,9 73,7 12,3
Media nacional 806,9 53,3 74,8 11,0

Fuente: Elaboracion propia.
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Dos de las variables output seleccionadas, porcentaje de poblacion de 25 a 64 afios con nivel de
estudios de ensefanza secundaria obligatoria (ESO) o inferior y tasa de abandono educativo
temprano, han debido ser transformadas, en sentido positivo, para que puedan ser maximizadas;
quedando expresadas, respectivamente, como: porcentaje de poblacion de 25 a 64 afnos con nivel de
estudios superior a ESO y porcentaje de personas de 18 a 24 afos con nivel educativo maximo de
ESO o inferior que se encuentra realizando alglin tipo de formacion. Dicha transformacion es sencilla,
al tratarse de variables porcentuales, introduciendo en el modelo su diferencia con respecto a 100 (es

decir, el indicador trasformado es 100-indicador original).

La tercera variable output no debe ser transformada, al estar definida en sentido positivo. Se trata del
porcentaje de poblacion de 25 a 64 afios que ha realizado alguna actividad formativa en el Gltimo mes,
obtenida de la Encuesta de Poblacion Activa. Su pertinencia para el andlisis DEA radica en oftrecer, a
través de unos elevados valores alcanzados por la variable, una medida del grado de compromiso del
gasto educativo autonémico con la formacion permanente, como forma de reducir el riesgo de exclusion

social de un conjunto amplio y diverso de la poblacion.

El grado de dispersion territorial de las variables introducidas en el andlisis de la eficiencia de la
politica educativa es superior al que presentaban las variables del modelo construido para el gasto
sanitario. En el promedio del gasto educativo por habitante, Pais Vasco alcanza la cifra mas elevada
(1.213,7 €/habitante) frente a Madrid que registra la cifra mas baja (685,1 €/habitante). Esto supone
una diferencia de gasto por habitante en promedio, para el conjunto de afios comprendidos entre 2008

y 2014, de 528,6 € entre ambos territorios.

Las distancias autondmicas también son pronunciadas en relacion con las variables de resultados que
miden el nivel educativo de la poblacion y la incidencia del abandono (tabla 5). Asi, la autonomia
con mejores resultados en relacion con la poblacion con estudios superiores a secundaria obligatoria
es Madrid, donde casi el 69% de los adultos de 25 a 64 afios alcanza un nivel educativo superior a
ESO; mientras que, en lado opuesto, el porcentaje correspondiente a Extremadura es solo del 39,9%.
De este modo, el rango de esta variable, es decir, la diferencia entre el valor maximo y el minimo, es
de 29 puntos porcentuales; obteniendo Madrid un resultado en esta variable que es 1,7 veces el
conseguido por Extremadura. La segunda variable output también se distribuye de forma bastante
desigual entre las autonomias, ostentando en este caso Pais Vasco la mejor posicion (87,5%) y Ceuta
la peor (63,3%). En el caso de la variable referida a la formacion continua, su grado de dispersion es

notablemente mas bajo en relacion con las anteriores.

Introducidas las variables, los resultados del analisis DEA quedan recogidos en la tabla 6, donde se
muestran las autonomias ordenadas segun el indice de eficiencia obtenido, junto con los grupos de

referencia asignados a aquellas autonomias que han resultado ser ineficientes.
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Tabla 6

Analisis DEA en Educacion. Niveles de eficiencia y autonomias de referencia

Autonomia Orden de eficiencia Autonomias de referencia (peers)
Navarra 1,000 -

Madrid 1,000 -

Asturias 1,000 -

Pais Vasco 1,000 -

Cantabria 0,985 Asturias, Madrid y Navarra
Aragdn 0,975 Asturias, Madrid y Navarra
C. Valenciana 0,961 Madrid y Navarra
Galicia 0,953 Asturias, Madrid y Navarra
Castilla y Leon 0,950 Asturias, Madrid y Navarra
Rioja (La) 0,918 Asturias, Madrid y Navarra
Catalufia 0,904 Asturias, Madrid y Navarra
Canarias 0,895 Asturias y Navarra
Ceuta 0,891 Navarra y Pais Vasco
Murcia 0,856 Madrid y Navarra
Castilla-La Mancha 0,853 Asturias, Madrid y Navarra
Melilla 0,846 Navarra y Pais Vasco
Baleares 0,837 Asturias, Madrid y Navarra
Extremadura 0,837 Asturias, Madrid y Navarra
Andalucia 0,832 Asturias, Madrid y Navarra

Fuente: Elaboracion propia.

La autonomia mas eficiente es Navarra y, a continuacion, Madrid, Asturias y Pais Vasco; resultando
esta ordenacion de las unidades eficientes, al tener en cuenta el nimero de veces que cada una de ellas
forma parte de un grupo de referencia para el resto de autonomias ineficientes. En el lado opuesto, las
autonomias menos eficientes son Andalucia, Baleares y Extremadura. La region con menor puntuacion
es Andalucia con una eficiencia del 83,2% lo que indica que habria obtenido los mismos outputs con
un 16,8% menos de inputs, es decir, de gasto. Alternativamente, se podria decir que con el gasto

realizado por Andalucia es posible obtener unos mejores resultados.

Enlatabla 7 se ofrecen las alternativas posibles de mejora para las autonomias ineficientes. Por ejemplo,
en el caso de Baleares, dado el nivel de gasto educativo por habitante realizado, en promedio durante
el periodo 2008-2014, podria mejorar sus resultados en el primer output casi un 27%, mientras que los
outputs 2 y 3 son susceptibles de ser mejorados alrededor de un 19%. En el caso de Cantabria, cuyo
indice de eficiencia es el més alto de las autonomias ineficientes, claramente debe mejorar el tercer

output, siendo posible una elevacion del mismo del 30,4% sobre su valor actual.
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Tabla 7

Analisis DEA en Educacion. Variaciones porcentuales de los outputs, segun orden de eficiencia de las autonomias

Input % variacion outputs
Autonomia Gasto en Poblacion con Jovenes 18-24 afios Poblacion 25-64 afios
Educacion nivel educativo con nivel <ESO en que recibe formacion
(€/hbte.) superior a ESO (%) formacion (%) continua (%)
Navarra 959,2 0,0 0,0 0,0
Madrid 685,1 0,0 0,0 0,0
Asturias 721,1 0,0 0,0 0,0
Pais Vasco 1.213,7 0,0 0,0 0,0
Cantabria 866,6 1,6 1,5 30,4
Aragdn 749,6 11,5 2,6 2,6
C. Valenciana 822.8 26,7 11,7 4,1
Galicia 803,1 20,6 5,0 4,7
Castilla y Leon 7814 154 52 5,1
Rioja (La) 749,5 14,6 9,0 9,3
Cataluna 778.,5 10,6 10,7 16,3
Canarias 742,1 39,8 12,2 11,9
Ceuta 1.001,3 473 36,0 12,6
Murcia 897.4 375 20,1 17,0
Castilla-La Mancha 835,8 37,0 17,4 17,9
Melilla 985,0 36,6 21,9 18,4
Baleares 733,4 26,6 19,5 19,3
Extremadura 864,9 57,6 19,5 19,9
Andalucia 817,1 38,7 20,2 19,8

Fuente: Elaboracion propia.

De este modo, se comprueba que el nivel de esfuerzo de las autonomias no siempre es equiparable,

dependiendo en gran medida de los resultados globales de eficiencia obtenidos por cada unidad.

3.3. Eficiencia del gasto en Proteccion y promocion social

El gasto autondmico per cépita en proteccion y promocion social se reduce de forma intensa durante
estos afios de crisis, en mayor medida en Andalucia (-8,3% de media anual), Canarias (-6,9%),
Castilla-La Mancha (-6,8%) y, también, en Navarra (Anexo, tabla A3). Por el contrario, esta funcion
aumenta en Pais Vasco (7,8%), casi al mismo ritmo anual al que se reduce en Andalucia. Este
descenso del gasto per capita en proteccion y promocion social obedece a la desfavorable evolucion
de sus tres componentes (Prestaciones econdémicas y fomento del empleo, Servicios sociales y

promocidn social y Acceso a la vivienda y fomento de la edificacion),

Para relacionar el gasto en proteccion y promocion social con las dimensiones de la exclusion social
que restan por contemplar en el andlisis de eficiencia (ingresos, trabajo, vivienda, relaciones

sociofamiliares y participacion), se han seleccionado tres variables de resultados vinculadas con las
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tres dimensiones que se pueden considerar mds importantes dentro de las que faltan por abordar:

ingresos, trabajo y vivienda.

Asi, se han seleccionado las siguientes variables: porcentaje de poblacion en situacion de pobreza
severa (dimension ingresos), porcentaje de trabajadores pobres (dimension trabajo) y porcentaje de
hogares cuyos gastos en la vivienda suponen una carga pesada (dimension vivienda). Dado el caracter
negativo de las tres variables seleccionadas se debe proceder a su transformacion, tal y como se hizo
con dos de las variables ya analizadas en la esfera educativa (100-indicador original). Los valores
correspondientes a dicha transformacion de las variables, asi como la cuantia promedio del gasto por

habitante de cada autonomia se recogen en la tabla 8.

Tabla 8

Analisis DEA en proteccion y promocion social. Indicadores input y outputs segun autonomia

Input (2008-2014) Outputs (2009-2014)
Autonomia Gasto en I.’fotecci.én y Poblacion sin riesgo Trabajadores no Hogares cuyos gastos en
promocion social de pobreza severa (%) pobres (%) vivienda no suponen una
(€/hbte.) carga pesada (%)
Andalucia 394,6 86,8 81,6 37,1
Aragdn 367,6 94,2 90,0 59,6
Asturias 473,5 93,6 90,4 56,1
Baleares 190,2 89,0 88,3 45,0
Canarias 280,7 84,7 82,7 44,7
Cantabria 502,4 92,8 87,3 50,5
Castillay Leon 417,5 92,8 89,5 53,0
Castilla-La Mancha 496,8 89,2 84,0 47,6
Catalufia 424.0 92,9 914 43,7
Ceuta 3614 79,8 87,0 34,8
Extremadura 620,7 87,4 77,9 46,0
Galicia 3504 93,4 89,6 48,4
Madrid 311,9 93,6 91,7 42,8
Melilla 5314 88,3 91,3 53,1
Murcia 291,3 88,6 81,1 35,5
Navarra 936,4 97,0 94,1 59,3
Pais Vasco 4374 94,3 93,8 57,7
Rioja (La) 430,8 90,4 90,0 51,1
C. Valenciana 221,7 89,7 85,9 39,7
Media nacional 3770 90,4 87,8 477

Fuente: Elaboracion propia.

Logicamente, las cifras del gasto autonémico por habitante en proteccion y promocion social son
sensiblemente inferiores a las destinadas a actuaciones de caracter mas generalista, como sanidad o
educacion; en donde, ademas, las comunidades han asumido las competencias. Sin embargo, como
ya se ha visto, sorprende la gran desigualdad entre las distintas autonomias. Navarra es, en esta

ocasion, la autonomia que destina en promedio un mayor gasto por habitante a esta politica (936,4
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€), siendo Baleares la que menos (190,2 €). De este modo, el rango de la variable de gasto se sitia en
746,2 €; suponiendo el promedio de gasto por habitante en proteccion social de Navarra, para el

periodo de crisis 2008-2014, 5 veces el realizado por Baleares.

Asimismo, la desigualdad también es importante en relacion con las variables output o de resultados.
Por ejemplo, frente al 97% de poblacion sin riesgo de pobreza severa (3% en situacion de riesgo) en
Navarra, este porcentaje se reduce a cerca del 85% en Canarias (15% en situacion de riesgo) o al 87%

en Andalucia (13% en situacion de riesgo).

El modelo de eficiencia de la politica autonomica de Proteccion y promocion social sefiala como
eficientes cinco autonomias (tabla 9): Aragon, Navarra, Madrid, Pais Vasco y Baleares; siendo la
eficiencia media bastante alta (97,1%). La autonomia con menor puntuacion es Extremadura con una
eficiencia del 91,6% lo que indica que habria obtenido los mismos outputs con un 9,4% menos de
inputs, es decir, de gasto; o bien, que dado su nivel de gasto podria haber obtenido unos resultados

mejores.

Tabla 9

Analisis DEA en Proteccion y promocion social. Niveles de eficiencia y autonomias de referencia

Autonomia Orden de eficiencia Autonomias de referencia (peers)
Aragon 1 -

Navarra 1 -

M adrid 1 -

Pais Vasco 1 -

Baleares 1 -

C. Valenciana 0,994 Baleares y M adrid
Galicia 0,993 Aragony Madrid
Asturias 0,988 Aragon, Navarra y Pais Vasco
Cataluna 0,986 Aragon, Navarra y Pais Vasco
Castillay Ledn 0,984 Aragon, Navarra y Pais Vasco
Cantabria 0,978 Aragon y Navarra
Melilla 0,973 Navarra 'y Pais Vasco
Rioja (La) 0,961 Madrid y Pais Vasco
Murcia 0,955 Baleares y M adrid
Castilla-La M ancha 0,941 Aragén y Navarra
Ceuta 0,941 Madrid y Pais Vasco
Andalucia 0,920 Aragén y Navarra
Canarias 0,920 Aragodn, Baleares y M adrid
Extremadura 0,916 Aragon y Navarra

Fuente: Elaboracion propia.

De las autonomias eficientes, Aragon es referencia para nueve de las ineficientes, Navarra para ocho,
Madrid para seis, Pais Vasco también para 6 y, por ultimo, Baleares lo es solo para tres. Esto

demuestra que, dentro de las regiones eficientes, Aragon es la mejor.
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En la tabla 10 se puede observar cuanto y en qué variables debe mejorar cada autonomia ineficiente
para llegar a ser eficiente. Las mejoras de mayor envergadura vienen asociadas, en general, al tercer

output, que cuantifica el porcentaje de hogares cuyos gastos en vivienda son aceptables.

Tabla 10
Analisis DEA en proteccion y promocion social. Variaciones porcentuales de los outputs, segun orden de eficiencia de

las autonomias

Input % variacion outputs
Autonomia Gasto en Proteccion y Poblacion sin Trabajadores no Hogares cuyos gastos
promocion social riesgo de pobreza o en vivienda no suponen
(€/hbte.) severa (%) pobres (%) una carga pesada (%)
Aragon 367,6 0,0 0,0 0,0
Navarra 936,4 0,0 0,0 0,0
Madrid 311,9 0,0 0,0 0,0
Baleares 190,2 0,0 0,0 0,0
Pais Vasco 4374 0,0 0,0 0,0
C. Valenciana 221,7 0,6 39 12,0
Galicia 350,4 0,7 1,0 12,5
Asturias 473,5 1,2 1,2 5,4
Catalufia 424.0 1,5 1,5 33,5
Castillay Leon 417,5 1,7 1,7 11,6
Cantabria 502,4 22 42 17,9
Melilla 531,4 7,3 2,8 9,1
Rioja (La) 430,8 42 4,1 11,4
Murcia 291,3 4,7 12,4 21,6
Castilla-La M ancha 496,8 6,3 8,2 25,2
Ceuta 361,4 17,7 6,3 39,8
Andalucia 394,6 8,7 10,5 60,8
Canarias 280,7 8,6 8,7 8,5
Extremadura 620,7 9,2 17,8 29,4

Fuente: Elaboracion propia.

Andalucia, Ceuta y Cataluia son las autonomias que podrian mejorar en mayor medida los resultados
de este output. En el caso de la poblacion sin riesgo de pobreza severa son Ceuta, Extremadura,
Andalucia y Canarias las que requieren de un mayor esfuerzo para mejorar este resultado. Por tltimo,
nuevamente, Extremadura, junto con Murcia y Andalucia, son las regiones con mayores exigencias

de mejora en relacion con el porcentaje de trabajadores sin riesgo pobreza.

3.4. Grado de eficiencia global de la politica social

Agregando el gasto per capita en sanidad, en educacion y en proteccién y promocion social, se obtiene
el total del gasto social por habitante para las distintas autonomias espafiolas, recogido en la tabla 11.

Como se puede observar, Navarra, Pais Vasco y Extremadura, son las comunidades donde el gasto
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social per cépita alcanza unas cifras mas elevadas. En la situacion contraria, Baleares, Madrid y la
Comunidad Valenciana son las que registran los menores valores medios del gasto social por
habitante para estos afios. El rango de los valores promedio del gasto social, es decir, la diferencia
entre el valor maximo (correspondiente a Navarra, 3.380,5 €/habitante) y el valor minimo (Baleares,
2.179,6 €/habitante) alcanza la cifra de 1.200,9 €/habitante; dando cuenta de una elevada dispersion
territorial en el gasto social, como se viene sefialando en recientes informes y estudios (Pérez Garcia,

2015; Goerlich, 2016; Conde-Ruiz et al., 2016; CCOO, 2016; CES, 2017).

Tabla 11
Gasto Social por habitante y crecimiento medio anual en el periodo 2008- 2014 (orden descendente en las dos

variables mencionadas)

Gasto social (€/hbte.)
Autonomia Autonomia TMAA (%)
2008 2014 Promedio 2008-2014
Navarra 3.528,7 3.029,3 3.380,5 Pais Vasco 1,2
Pais Vasco 2.991,6 3.207,4 3.208,5 C. Valenciana 1,1
Extremadura 3.030,4 2.803,1 2.937,3 Baleares 0,3
Cantabria 2.666,9 2.658,3 2.781,1 Cantabria -0,1
Castilla-La Mancha 2.817,8 2.225,5 2.722.0 Madrid -0,6
Asturias 2.666,2 2.5532 2.6832 Asturias -0,7
Melilla 2.781,8 24781 2.638,5 Murcia -0,7
Castilla y Leon 2.558,3 2.350,7 2.589,1 Cataluna -1,1
Ceuta 2.637,5 2.434.4 2.573,0 Extremadura -1,3
Rioja (La) 2.732,6 2.369,5 2.555,1 Media nacional -1,3
Murcia 2.558,0 2.448,0 2.5542 Ceuta -1,3
Aragbn 2.501,1 2.237,4 2.526,2 Castilla y Le6n -1,4
Galicia 2.601,0 2.345,9 2.494.6 Galicia -1,7
Media nacional 2.502,2 2.311,0 2.479,8 Aragon -1,8
Catalufia 2.456,4 2.296,2 2.479,1 Melilla -1,9
Andalucia 2.563,8 2.099,9 2.364,6 Rioja (La) 2,3
Canarias 2.479,3 2.144,1 2.3449 Canarias 2.4
C. Valenciana 2.193,1 2.336,4 2.330,4 Navarra 2.5
Madrid 2.181,9 2.103,6 2.201,8 Andalucia -33
Baleares 2.156,8 2.198.5 2.179,6 Castilla-La Mancha -3,9

Nota: Para las ciudades auténomas el gasto en sanidad y educacion corresponde, respectivamente, al realizado por el Instituto Nacional de Gestion
Sanitaria y por el Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Secretaria General de Coordinacion Autonoémica y Local (Datos definitivos de la Liquidacion del Presupuesto
de las Comunidades Auténomas); Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (Estadistica de Gasto Sanitario Publico); Ministerio de

Educacion, Cultura y Deportes (Estadistica del Gasto Publico en Educacion) e INE (Cifras de poblacion).

Con respecto a su evolucion, y para el conjunto de las autonomias, el gasto social per capita por
habitante se reduce en términos nominales (-1,3% de media anual), siendo esta caida mayor en
Castilla-La Mancha y Andalucia. En cambio, el gasto social por habitante aumenta, a un ritmo anual

ligeramente superior al 1%, en Pais Vasco y Comunidad Valenciana.
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Si se corrige el comportamiento nominal teniendo en cuenta la evolucion registrada por los precios
(através del IPC) en cada comunidad o ciudad auténoma, el gasto social real por habitante disminuye
en todas ellas. Asi, los moderados crecimientos nominales de la Comunidad Valenciana, Pais Vasco
y Baleares se ven contrarrestados por el crecimiento de sus niveles de precios. Dado que el diferencial
de inflacion mantenido por las autonomias no resulta demasiado elevado, la disminucion del gasto
social per cépita real viene, en buena medida determinada, por su descenso nominal; poniendo en
evidencia las politicas de ajuste implantadas para hacer frente al desequilibrio presupuestario que ha

acompafiado a estos afios de persistente recesion.

Finalmente, reuniendo la informaciéon de los tres modelos, se puede obtener un valor global de
eficiencia, cuyo valor maximo es 3, dado que las unidades eficientes tienen un valor igual a 1 (tabla
12). Esto permite ordenar a las autonomias en funcion de su valor global de eficiencia, que situa a
Navarra, a la cabeza de este ranking, seguida de Madrid y Pais Vasco. Cerrando la lista, se encuentran

Murcia, Castilla-La Mancha, Extremadura y Canarias.

Tabla 12
Andlisis DEA. Indice global de eficiencia

Autonomia Prote‘c'clon y Sanidad Educacién Eficiencia Ranking de eficiencia global
promocion social Global

Andalucia 0,920 1 0,832 2,752 Navarra 1 3,000
Aragdn 1 1 0,975 2,975 Madrid 2 3,000
Asturias 0,988 0,999 1 2,987 Pais Vasco 3 2,999
Baleares 1 0,977 0,837 2,814 Asturias 4 2,987
Canarias 0,920 0,863 0,895 2,678 Aragon 5 2,975
Cantabria 0,978 0,938 0,985 2,901 Castilla y Leon 6 2,934
Castilla y Leon 0,984 1 0,950 2,934 Cantabria 7 2,901
Castilla-La Mancha 0,941 0,928 0,853 2,722 C. Valenciana 8 2,900
Catalufia 0,986 1 0,904 2,890 Catalufia 9 2,890
Ceuta 0,941 0911 0,891 2,743 Galicia 10 2,866
Extremadura 0916 0,926 0,837 2,679 Rioja (La) 11 2,857
Galicia 0,993 0,920 0,953 2,866 Melilla 12 2,819
Madrid 1 1 1 3,000 Baleares 13 2,814
Melilla 0,973 1 0,846 2,819 Andalucia 14 2,752
Murcia 0,955 0,930 0,856 2,741 Ceuta 15 2,743
Navarra 1 1 1 3,000 Murcia 16 2,741
Pais Vasco 1 0,999 1 2,999 Castilla-La Mancha 17 2,722
Rioja (La) 0,961 0,978 0,918 2,857 Extremadura 18 2,679
C. Valenciana 0,994 0,945 0,961 2,900 Canarias 19 2,678

Fuente: Elaboracion propia.

De este modo, Madrid y Navarra que han resultado eficientes en los tres analisis efectuados, y por
tanto alcanzan la méaxima puntuacion posible (3), se han ordenado en funcioén del nlimero de veces

que son tomadas como referencia por las demds autonomias. Es por este motivo que Navarra encabeza
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el ranking de eficiencia global, seguida de Madrid. En tercer lugar, se ubica el Pais Vasco, que
también podria decirse que resulta eficiente en las tres politicas analizadas, puesto que practicamente
alcanza la maxima puntuacion. En el extremo opuesto de la clasificacion, con los niveles més bajos
de eficiencia, se sitian Canarias, Extremadura, Castilla-La Mancha y Murcia. En cualquier caso,
como se ha visto, los niveles medios de eficiencia de los tres modelos resultan elevados, lo que se
refleja en la escasa dispersion que presentan las autonomias en los valores alcanzados por el indicador

global de eficiencia.

4. Conclusiones

Se han realizado tres modelos con orientacion output y rendimientos variables a escala referidos a los
tres ambitos de la politica social (sanidad, educacion y proteccion y promocion social). Aunque se
trata de una técnica ampliamente utilizada en nuestro pais, aplicada en el drea sanitaria y educativa
desde una perspectiva micro (donde las unidades comparadas suelen ser hospitales o centros
escolares), su utilizacién referida al ambito autondmico espafiol y también en relacion con la
eficiencia del gasto social es mas escasa. Asi, se puede considerar que este trabajo contribuye a
afianzar el uso de este tipo de andlisis en el estudio de la eficiencia de la politica social, pues permite
mostrar las autonomias con mejores ajustes entre “inversion social” y resultados sociales, tanto desde

un punto de vista global, como en relacion con las distintas areas de intervencion.

Se debe tener en cuenta que el nimero de unidades a analizar en este estudio (19 autonomias) limita
la cantidad de variables a introducir en el modelo. Ademas, la seleccion de variables introducidas
puede condicionar los resultados obtenidos, por lo que se ha llevado a cabo un anélisis de sensibilidad
para asegurar la consistencia de los mismos. De cualquier forma, hay que tener presente que los
resultados son relativos, pues se obtienen por comparacion con las regiones que han sido calificadas

de eficientes.

Como se desprende de los resultados obtenidos, el grado de eficiencia global es elevado en los tres
modelos estudiados, sobre todo en el &mbito sanitario, donde se obtiene el mayor numero de unidades
eficientes, un total de siete (Aragoén, Andalucia, Madrid, Castilla y Le6n, Catalufia, Navarra y
Melilla). Le sigue el modelo referido al gasto en proteccion y promocién social con cinco (Aragon,
Navarra, Madrid, Pais Vasco y Baleares). Por ultimo, el modelo del ambito educativo determina

cuatro autonomias eficientes (Navarra, Madrid, Asturias y Pais Vasco).

En consecuencia, Navarra y Madrid son las autonomias que han resultado eficientes tanto en materia
de politica sanitaria, como en educacion y en proteccion y promocion social. En tercer lugar, se ubica

el Pais Vasco, que también podria decirse que resulta eficiente en las tres politicas analizadas, puesto

163



que alcanza una puntuaciéon muy similar a las primeras. En el lado opuesto de la clasificacion, con
los niveles mas bajos de eficiencia, se sitian Canarias, Extremadura, Castilla-La Mancha y Murcia.
En cualquier caso, los niveles medios de eficiencia de los tres modelos realizados para la politica

social resultan elevados.

El andlisis proporciona para aquellas autonomias que han resultado ineficientes, las posibles mejoras
que podrian obtener en cada output contemplado, manteniendo el mismo nivel de gasto. De este modo,
en el modelo sanitario, el mayor margen de mejora estaria en los outputs camas hospitalarias por cada
mil habitantes y afios de vida saludable. En el modelo de educacion, las tres variables consideradas son
susceptibles de posibles mejoras, sobre todo, la referida al nivel educativo. Asimismo, el modelo de
proteccion y promocion social indica la necesidad de mejorar los niveles de precariedad economica, a

los que hacen referencia los tres indicadores introducidos en el modelo.
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Anexo

Las tablas Al, A2, y A3 presentan el gasto en sanidad, educacion y proteccion social,
respectivamente, en términos per céapita (€/habitante) para las distintas autonomias espafiolas. En
todos ellos se muestran tres cifras relativas al gasto: sus valores en el afio inicial (2008) y final (2014),
ademads del promedio correspondiente al conjunto del periodo 2008-2014. Es, precisamente, esta
ultima cifra, la que sirve para ordenar las autonomias de mayor a menor promedio del gasto por
habitante durante el periodo analizado. Por otra parte, la media nacional es el resultado de dividir la
suma del gasto de las comunidades y ciudades autonomas por el total de la poblacion espaiola.
Finalmente, las dos ultimas columnas de las mencionadas tablas recogen la ordenacioén autondémica
en funcion del crecimiento medio anual (o tasa media anual acumulada, TMAA) del gasto per capita,

también de mayor a menor crecimiento en estos anos.

Tabla A1

Gasto en Sanidad por habitante y crecimiento medio anual en el periodo 2008-2014 (orden descendente)

Gasto en sanidad (€/hbte.)

A . Aut i TMAA (%)
2008 2014 Promedio 2008-2014
Pais Vasco 1.494,2 1.551,4 1.557.4 C. Valenciana 2.4
Asturias 1.437,0 1.446,1 1.488,6 Baleares 2,0
Navarra 1.465.3 1.440,6 1.485,0 Murcia 1,2
Extremadura 1.513.,6 1.414.8 1.451.8 Pais Vasco 0,6
Cantabria 1.332,7 1.352,8 1.412,0 Cantabria 0,3
Aragén 1.363,7 1.220,5 1.409,0 Madrid 0,3
Castilla y Leon 1.305,5 1.259,5 1.390,2 Asturias 0,1
Castilla-La Mancha 1.382,0 1.206,3 1.389,4 Ceuta 0,0
Rioja (La) 1.485,5 1.302,5 1.374,8 Navarra -0,3
Murcia 1.303,5 1.401,9 1.365,5 Galicia -0,4
Galicia 1.356,8 1.326,2 1.341,0 Catalufia -0,5
Canarias 1.424,5 1.242,6 1.322,1 Media autonémica -0,5
Media nacional 1.281,6 1.241,0 1.295,8 Castilla y Le6n -0,6
C. Valenciana 1.189,8 1.368.,5 1.285,9 Extremadura -1,1
Cataluiia 1.242,6 1.206,3 1.276,6 Aragon -1,8
Baleares 1.196,8 1.350,6 1.256,0 Castilla-La Mancha 22
Ceuta 1.200,2 1.200,2 1.210,3 Rioja (La) 2,2
Madrid 1.141,6 1.160,5 1.204,8 Canarias 2.3
Andalucia 1.249,0 1.041,7 1.153,0 Melilla 23
Melilla 1.221,3 1.064.8 1.122,1 Andalucia -3.0

Nota: Para Ceuta y Melilla el gasto sanitario corresponde al realizado por el Instituto Nacional de Gestion Sanitaria.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Secretaria General de Coordinacion Autondémica y Local (Datos definitivos de la Liquidacion del Presupuesto de las

Comunidades Auténomas); Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (Estadistica de Gasto Sanitario Publico) e INE (Cifras de poblacion).
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Tabla A2

Gasto en Educacion por habitante y crecimiento medio anual en el periodo 2008-2014 (orden descendente)

Gas to en educacién (€/hbte.)

Autonomia Autonomia TMAA (%)
2008 2014 Promedio 2008-2014
Pais Vasco 1.196.8 1.185,0 1.213,7 Cantabria -0,1
Ceuta 1.078,1 901.,4 1.001,3 Pais Vasco -0,2
Melilla 1.109,8 877,6 985,0 C. Valenciana -0,3
Navarra 1.004.,8 893.,0 959,2 Extremadura -0,7
Murcia 926,6 799,7 897.4 Canarias -0,9
Cantabria 866,4 858,7 866,6 Rioja (La) -1,1
Extremadura 884,2 847,6 864.,9 Andalucia -1,2
Castilla-La M ancha 913.1 676.,8 835,8 Aragoén -1.8
C. Valenciana 786,8 771,6 822,8 Baleares -1,8
Andalucia 820,8 764.,0 817.1 Media nacional -1,8
Media nacional 8304 744.,4 806,9 Castillay Ledn -1,9
Galicia 864,4 740,1 803,1 Navarra -1,9
Castillay Ledn 830,4 739.8 781.4 M adrid 2.3
Cataluna 822,1 684,7 778.5 Asturias 2.4
Aragbdn 785,8 705,9 749,6 Murcia 2.4
Rioja (La) 792,3 742,6 749.,5 Galicia -2,6
Canarias 731,8 691,9 742,1 Ceuta -2,9
Baleares 764,1 687.2 733.4 Cataluna -3,0
Asturias 771,1 668,4 721,1 Melilla -3.8
M adrid 724.9 631.5 685.1 Castilla-La M ancha -4.9

Nota: Para Ceuta y Melilla el gasto educativo corresponde al realizado por el Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Secretaria General de Coordinacion Autondémica y Local (Datos definitivos de la Liquidacion del Presupuesto de las

Comunidades Auténomas); Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes (Estadistica del Gasto Publico en Educacion) e INE (Cifras de poblacion).

Tabla A3

Gasto en Proteccion y promocion social por habitante y crecimiento medio anual en el periodo 2008-2014 (orden descendente)

Gasto en proteccion y promocion social (€/hbte.)

Autonomia Autonomia TMAA (%)
2008 2014 Promedio 2008-2014
Navarra 1.058,6 695,6 936,4 Pais Vasco 7,8
Extremadura 632,7 540,7 620,7 M elilla 2.9
M elilla 450,7 535,6 531.4 Cataluna 0,6
Cantabria 467,8 446,7 502,4 M adrid -0,2
Castilla-La M ancha 5227 342.4 496,8 Asturias -0,7
Asturias 458,1 438.7 4735 Cantabria -0,8
Pais Vasco 300,6 471,0 4374 Ceuta -1,3
Rioja (La) 454,9 3244 430,8 C. Valenciana -1,6
Catalufia 391,8 405,2 424.0 Aragdn -2,0
Castillay Ledn 422.4 351,4 417,5 Extremadura 2,6
Andalucia 494,1 2942 394,6 Castillay Ledn -3,0
Media nacional 390,2 3255 377,0 Media nacional -3,0
Aragon 351,6 311,0 367,6 Baleares -3,2
Ceuta 359,2 332.,8 361.4 Murcia -4,7
Galicia 379,9 279,6 350,4 Galicia -5,0
M adrid 315,4 311,6 311,9 Rioja (La) -5,5
M urcia 328.0 246.4 291,3 Castilla-La M ancha -6,8
Canarias 322,9 209,7 280,7 Navarra -6,8
C. Valenciana 216,6 196,3 221,7 Canarias -6,9
Baleares 195.9 160,7 190,2 Andalucia -8,3

Fuente: Elaboracion propia a partir de Secretaria General de Coordinaciéon Autonémica y Local (Datos definitivos de la Liquidacion del Presupuesto

de las Comunidades Auténomas) e INE (Cifras de poblacion).
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Mesa 2.2

POLITICAS DE BIENESTAR SOCIAL EN EL AMBITO LOCAL:
SISTEMAS, PRACTICAS Y ACTORES

COORDINADORES:
Maria Jests Rodriguez Garcia (UPO) mjrodgar@upo.es

Enrique Pastor Seller (UM-Consejo General de Trabajo Social) epastor@um.es

PRESENTACION

Es lugar comun entre los estudios sobre los regimenes de bienestar sefialar que su estudio no puede
limitarse solamente a los sistemas nacionales, sefialando también la necesidad de estudiar y analizar
la estructura, dinamica y tendencias de los sistemas y politicas de bienestar social que estan siendo
impulsadas desde el ambito local. Es imprescindible disponer de espacios de encuentro e intercambio,
como en el que se propone en este panel, que permitan la transferencia y andlisis riguroso y
comparado de politicas, practicas e investigaciones en materia de bienestar social en el nivel local,
tanto desde un punto de vista sustantivo (contenido de las politicas) como procedimental
(mecanismos y procesos de implementacion, actores e instituciones vinculadas, redes). Los sistemas
de bienestar social en el &mbito municipal son dindmicos y se encuentran en intima conexion con las
estructuras y los cambios socioecondmicos, culturales, arquitectonicos, normativos, competenciales
y en las propias dinamicas y relaciones entre actores. En la actualidad se constata que los municipios
y las entidades locales se encuentran inmersas en profundos cambios, algunos de ellos endogenos
pero otros exogenos que inciden en la vida cotidiana de instituciones y ciudadania. A su vez, el disefio,
implementacion y evaluacion de las politicas de bienestar social en el ambito local son asuntos de
interés preferente en la agenda de los gobiernos locales inmersos en procesos de calidad, gobernanza,
transparencia, rendicion de cuentas y participacion ciudadana en clave de redes sociales y
tecnologicas. La ciudadania reclama nuevos derechos sociales que implican en todas las esferas del
gobierno local (servicios sociales, dependencia, vivienda, salud, formacion-empleo, educacion, etc..)
y que requieren de respuestas eficaces en clave de sistemas y politicas de proximidad. La
sostenibilidad de las politicas y los procesos de participacion son elementos transversales de los
sistemas y politicas de bienestar social en el &mbito municipal, lo que requiere la incorporacion de
valores sustantivos tales como el medioambiente, la deliberacion ciudadana, el compromiso civico,
la ética institucional y profesional, la transparencia de decisiones y procesos, la calidad y la garantia

de derechos.

(Coémo esta incidiendo el desarrollo normativo, las transferencias competenciales y las medidas de

ambito nacional y autondmico en las estructuras y dinamicas de los gobiernos locales?, {Como estan
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incidiendo las nuevas leyes autondmicas de servicios sociales en las estructuras y dindmicas de
organizacion de los servicios sociales en el ambito local?, ;Qué tipo de mecanismos y procesos de

participacion y transparencia de politicas publicas se estan impulsando desde los gobiernos locales?

La mesa se organizara en torno a tres ejes centrales sobre los que se generara discusion entre ponentes
y participantes con el fin de elaborar propuestas sistematicas capaces de ser transferibles como

“buenas practicas” en el ambito local.
e Anadlisis comparado de politicas y programas de bienestar en el ambito local.

e Incidencia de los mecanismos y procesos participativos en el disefo, diagnostico,

implementacion y/o evaluacion de las politicas sociales en el &mbito local.

o Impacto de practicas de desarrollo sostenible en el &mbito con énfasis en los actores y personas

usuarias.
Tipos de ponencias:

e Estudios de andlisis de la incidencia e impactos de las politicas y directrices-medidas
nacionales y autonomicas de bienestar social en las estructuras y dindmicas de los gobiernos

locales.
e Mecanismos y procesos de transparencia publica y participacion ciudadana en el ambito local.

e Andlisis contrastado de sistemas, programas, redes y practicas desarrolladas desde los

gobiernos locales en los sistemas de bienestar social en la atencion de necesidades y derechos.

e Anadlisis comparado de politicas publicas en el ambito local y potenciales transferencias a

otros contextos: territoriales, sectoriales y/o competenciales.

o Identificacion de “parteners” y redes generadoras de capital social para el desarrollo de

comunidades social y medioambientalmente sostenibles.

1 Y 22 SESION DE LOS GRUPOS DE TRABAJO
Jueves 4 de octubre de 14:30 a 17:45 horas.
Aljaferia — Sala A

Ponencias:

e Martinez Martinez, Lucia; Canet Benavent, Encarna y Uceda Maza, Francesc Xavier.
“Creacion de un sistema de Indicadores sociales para el Sistema de Servicios Sociales de la

’

Comunitat Valenciana’’ .
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Goma, Ricard. “’Nuevas vulnerabilidades y nuevo municipalismo: derechos sociales y
derecho a la ciudad’’.

Muifioz Garcia, Lucia. “Evaluacion del impacto de las politicas de bienestar social y
desigualdades urbanas’’.

Zapata Moya, Angel Ramon. “’Esfuerzo piiblico en politicas de bienestar social en el ambito
local y desigualdades en salud’”’.

Zurro Mufios, José Juan y Rueda Estrada, J. Daniel. “’Una nueva edad media para el mundo
rural. Las politicas contra la despoblacion y la incertidumbre de la desproteccion’.

Mateos Mora, Cristina y Navarro Yafiez. “’Las estrategias de los proyectos de regeneracion
urbana como mecanismos de participacion ciudadana’’.

Montalba, Carmen y Grau, Arantxa. ‘'Politicas de participacion y sujetos representados en
la politica social’’.

Ruiz Herrero, Jestis Antonio y Rueda Estrada, Daniel. “’Las potencialidades de la comunidad
en la intervencion. Experiencias desde el proyecto europeo PACT’.

Ferndndez Garcia, Manuel y Herrera Gutiérrez, Maria Rosa. “’La Gobernanza de la
Regeneracion Urbana. Infraestructuras de Gobernanza y actores en los proyectos de la
iniciativa URBAN en Esparia (1994-2013) .

Fantova, Fernando. “’Arquitectura local de las politicas de bienestar y desarrollo territorial .
Garcia Montes, Néstor. “’La participacion ciudadana como elemento catalizador de las

politicas de bienestar social en el ambito local. La experiencia de los presupuestos

participativos”’.

Comunicaciones:

Ribeiro Nogueira, Vera Maria; Silveira Fagundes, Helenara; Castamann, Daniela y Terezinha

8]

Kreutz, Inelva. “’Impases y condicionantes para la garantia del derecho a la salud de no

nacionales en territorios transfronterizos’’.

Ginesta Rey, Merce; Civit Illa, Merce; Rivera Puerto, Juan Manuel y Rodriguez Juano,
Arantza. “’Los Servicios Sociales Basicos en la Provincia de Barcelona: una mirada desde el
Trabajo Social’’.

Carbonell, Eloisa. “’La educacion intercultural bilingiie, sin autonomia de los pueblos
originarios, muere en la politica publica que instrumentaliza las culturas hacia la
consolidacion del poder blanco-mestizo’’.

Moya Santander, Laura; Bergua Amores, José Angel y Pac Salas, David. “’Experiencias desde

la diversidad funcional en la ciudad de Zaragoza. Un mapeado emocional desde la diversidad

cultural’.
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Ponencia presentada en la 1* y 2* Sesion de los grupos de trabajo del Panel 2
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Resumen

La necesidad de obtener informacion sobre el Sistema de Servicios Sociales valenciano hace
necesario establecer una bateria de indicadores para recoger datos sobre el sistema. La revision de
literatura sobre el tema aconseja crear esta bateria de indicadores desde el conocimiento que disponen

del sistema parte de sus actores; las y los profesionales de los servicios sociales municipales.

Mediante la investigacion-accion participativa (IAP) desarrollada a modo de estudio de caso se decide
crear un sistema de indicadores para la planificacion, que recoja datos de la realidad social (demanda

de la poblacion).

La informacion que contendran hace referencia a las prestaciones que se demandan y la deteccion de
casos de intervencion profesional que son detectados/atendidos por las y los profesionales, por
colectivos poblacionales y por programas. Todo ello ha quedado definido en varias plantillas de

recogida de informacidn que se presentan en la ponencia.

La prueba piloto para validacion del mismo estd pendiente de realizar. Para ella se han escogido cinco
demarcaciones diferenciadas de la Comunitat Valenciana que presentan todas las posibilidades de
ubicacion geograficas y sociecondmicas: gran ciudad, comarcas industriales y agricolas (de zona

intermedia e interior), y ciudades costeras de tipo industrial.

Palabras Clave: Indicadores en servicios sociales, Investigacion-accidon participativa, Comarca

Ribera Alta, Planificacion.

1.- Introduccion

Las decisiones sobre las politicas publicas a desarrollar por cualquier gobierno deben estar
sustentadas en una planificacion basada en datos necesarios para llevar a cabo la toma de decisiones.
La planificacion significa “partir de unos objetivos y de la determinacién de los mismos. También
implica el conocimiento de los recursos existentes y de un compromiso de finalidad, de tendencias

hacia donde queremos cambiar” (Bueno, 1988, 19).

La planificacion en las politicas publicas de acuerdo con Ander-Egg es mucho mas que un proceso
de racionalizacion en la toma de decisiones; “es la instrumentacion de un proyecto politico, aun

cuando éste solo haya sido definido de manera vaga y ambigua” (1991, 9).

El deseo de realizar un cambio de proyecto politico para el Sistema de Servicios Sociales Valenciano
por el nuevo gobierno llegado a la Generalitat Valenciana en 2015, es lo que potenci6 un inicio por
la preocupacion hacia la obtencion de datos que ayudaran en la toma de decisiones que se debia

realizar para hacer efectivo esta transformacion del sistema.
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Los/as nuevos/as representantes politicos/as interesados en el Sistema de Servicios Sociales
descubrieron varias cosas en torno al mismo. Muchos de ellos descubrieron por primera vez su
existencia, y de los que sabian de la misma, descubrieron su fragilidad, exiguo desarrollo, y sobre

todo, la falta de informacion alrededor del mismo.

Ante esta realidad hallada, decidieron que en primer lugar deberian obtener datos sobre el mismo que
les sirvieran de guia a la hora de tomar decisiones de planificacion/configuracion del sistema y sobre
la inversion necesaria para que los servicios sociales valencianos estuvieran a la altura de los del resto
de Comunidades Auténomas. A partir de ese momento se gesta la idea de crear un sistema de
indicadores similares a los existentes en otros sistemas, como el de sanidad y educacién, que ayudaran

a obtener evidencias como base de cualquier toma de decisiones.

Se deriva el encargo a la Universitat de Valéncia que lo adjudica a un grupo de investigadores en
Servicios Sociales que ya tenia solvencia investigadora en el mismo. Este grupo informa de la

complejidad del encargo, ya que el sistema de Servicios Sociales,

es un sistema complejo que precisa de gobernanza multinivel ya que: tiene dos niveles
principales de desarrollo (la atencién primaria y la especializada); la titularidad y
competencia de los mismos puede pertenecer a tres administraciones publicas diferentes
(Corporaciones  Locales  [conformadas por  Ayuntamientos, Diputaciones,
Mancomunidades, agrupacion de municipios, etc.], Comunidades Autdénomas vy
Administracion General del Estado) y también a la iniciativa privada; y su gestion puede
ser publica pero lo es mayoritariamente privada (empresas con animo de lucro -
sociedades anonimas, sociedades limitadas,....- o sin animo de lucro -cooperativas,
asociaciones, fundaciones,...-) (Martinez y Uceda, 2017, 32).
Se toman decisiones sobre la investigacion, y la principal es que ante la ausencia de un sistema de
indicadores en servicios sociales utilizado de forma general por el conjunto de las Comunidades
Autonomas, se decide su creacion desde cero para poder obtenerlos desde la realidad valenciana y
con la participacion de parte de los actores que intervienen en el sistema; las y los profesionales, ya
que, al fin y al cabo, deberan ser ellos los que cumplimenten los datos que los indicadores creados

demanden.

2.- Marco teorico

Los indicadores sociales se utilizan por primera vez en el mundo al final de la década de 1960 como

complementos a los indicadores econémicos que se veian utilizando desde el siglo anterior.
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Con anterioridad se habian realizado aproximaciones de estudios de caso que comenzaron a generar
algunos indicadores sociales, como por ejemplo, el Informe Both (1902) sobre la vida y el trabajo en
Londres y los dos informes Beveridge: el National Insurance Act (1911) y el Social Insurance and
Allied Services (1942), que seran las bases de la seguridad social inglesa y de la instauracion del
Estado de Bienestar en Inglaterra. Pero es a partir de 1960 cuando surge un gran interés por los
mismos, y multiples investigadores tratan de crear un cuerpo unificado de indicadores sociales,

generandose lo que se ha denominado «movimiento de los indicadores»!, que como indica Raya,

...trata de obtener informaciones rigurosas sobre el punto de partida y las consecuencias
de diferentes actuaciones sociales, derivadas de decisiones politicas. Y por otro lado,
desde una vertiente mas conceptual y menos empirica aparece la cuestion de los
indicadores entendidos como «pista precientifica» para aprehender los conceptos que no

son directamente observables (2007, 156).

La primera definicion de «indicador social» segtn los estudiosos de la materia, es atribuible a Bauer

(1966). Esta primera definicion se considerd excesivamente amplia ya que decia literalmente,

Los indicadores sociales son los medios por los que una sociedad puede afirmar donde se
encuentra en la actualidad o donde estuvo y proporcionan una base de anticipacion mas
que de prevision, en lo que concierne a nuestra evolucion en un cierto numero de
dominios o campos sensibles del bienestar social (Carmona, 1977, 28, citando a Bauer,

1966).

A partir de ese momento y dada la inespecificidad de la definicién, que puede llevar a multiples
confusiones, muchos estudiosos de lo econdmico y social han proporcionado otras definiciones sobre
qué es un indicador social y como cuantificarlo. Pero la base del concepto es la misma para ambos

sistemas de indicadores (econdmicos, sociales, o del cualquier tipo), y es el significado de indicador,

Un indicador es un instrumento que sirve para dar indicaciones. Las indicaciones son
observaciones, enunciados que permiten, ya sea conocer 0 reconocer una cosa, o bien
intervenir o tratar sobre una cosa. Esta “cosa” es lo social. Social significa que “concierne

a la sociedad” (Carmona, 1977, 27).

Es obvio que lo social es amplio, multiple y complejo, de ahi su dificultad de establecer claramente

cudles son los indicadores sociales que se deben de tomar como referencia, y la necesidad de llegar a

! “Es la opcion metodologica de caracter cuantitativo adoptada mayoritariamente en la década de los 70 para la
medicion del nivel de vida, calidad de vida y/o del bienestar” (Rodriguez Jaume, 2000, 96).

176



constructos de indicadores sociales consensuados de la manera més amplia posible. Algo pendiente

en el sistema de Servicios Sociales en Espafia.

Las definiciones de qué es un indicador social son multiples, pero todas mencionan determinadas
caracteristicas comunes. Un indicador social debe ser: a) una medida estadistica; b) de un concepto o
de una dimensién de un concepto o de una parte de aquella; c) basado en un analisis tedrico previo;
d) integrado en un sistema coherente de medidas semejantes; e) que sirva para describir el estado de

la sociedad y la eficacia de las politicas sociales (Carmona, 1977).

En definitiva, los indicadores sociales son elementales para evaluar, realizar seguimientos, y predecir
tendencias de la situacién de un pais o un territorio concreto, en lo referente a: su participacion,
demografia; vivienda; salud; educacion; servicios sociales; renta; pobreza; etc., asi como para valorar
el desempefio institucional encaminado a lograr las metas y objetivos fijados en cada uno de los

ambitos de accion de los programas politicos que hayan instaurado sus respectivos gobiernos.

La comparabilidad del desarrollo social es otra de las funciones de los indicadores, ya que estamos
inscritos en una cultura donde el valor asignado a los objetos, logros o situaciones, s6lo adquiere
sentido respecto a la situacion de los otros: contextos; personas; poblaciones; estructuras;
coyunturas,..., es decir, es el valor relativo de las cosas lo que les da un significado. La

comparabilidad es, asi, indispensable.

Asi pues, los indicadores sociales son definidos por (Carmona, 1977; Diez, 1994; Lluch y Serra,
1987; Rodriguez Jaume, 2000; Setién, 1993) como instrumentos de conocimiento (medir conceptos)
y de accion social (poder aplicar politicas publicas). Como indica Subirats et al. (2012), los
indicadores son elementos claves para planificar y evaluar cualquier politica publica. Sin la accion
de «medir», es imposible prever que acciones se deben emprender, y constatar si esas acciones han

tenido éxito o no, en el cumplimiento de sus objetivos.

Los indicadores sociales son herramientas de gran utilidad ya que en lo social pueden objetivar
cuestiones de tipo valorativas dificiles de traducir a la practica politico/técnica de la planificacion de
politicas publicas. Pero en lo relativo al sistema de Servicios Sociales esos indicadores son atin mas
dificiles de establecer dado el objeto del que estamos hablando, la intervencion sobre procesos de
vulnerabilidad y exclusion, que son graduados, en demasiadas ocasiones, en atencion a ideologias

interesadas sobre la concepcion de la sociedad y el como debe ser su funcionamiento.

Después de esta exposicion, donde se demuestra la necesidad de tener indicadores sobre un sistema
publico para poder realizar unas politicas adecuadas sobre el mismo, solo cabe preguntarse, ;Como

ha podido crearse y gestionarse el sistema de servicios sociales valenciano sin indicadores?
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Larevision de la escasa literatura sobre indicadores en servicios sociales en la Comunidad Valenciana
(Lluch y Serra, 1987; Felipe, 2004; Belis y Lillo, 2007; Jabbad, 2008; Barriga et al., 2010; Uceda y
Garcia, 2010; Uceda y Martinez, 2015) senala,

...la carencia de datos sobre la cobertura, distribucion de recursos, titularidad, modalidad
de gestion del sistema,... siendo imposible determinar desde que parametros la
Generalitat Valenciana decide la creacioén o supresion de servicios, su ubicacion en una

comarca u otra, o la forma de gestion. (Martinez et al. 2014, 411)

Vemos pues que el Sistema de Servicios Sociales Valenciano ha carecido, casi desde sus origenes,
de un sistema de recogida de datos, o sistema de indicadores, que ayudara en su planificacion, gestion
y control/evaluacion, y que éstas funciones han sido abandonadas por la Generalitat Valenciana,

aunque segun la Ley 5/97 de Servicios Sociales de la Comunitat Valenciana, son de su competencia.

Hay que indicar que a través de los indicadores se pueden vincular los recursos empleados por las
organizaciones, tanto publicas como privadas, a la mejora de la calidad de vida de la poblacion, pues
los indicadores hacen referencia tanto a los recursos que necesita el sistema politico-administrativo
como a los resultados que alcanza. Las experiencias y el éxito en el empleo de indicadores para la
toma de decisiones dependen del contexto existente, es decir, la bondad de los indicadores es relativa
y depende de la combinacion de un elemento politico y otro técnico. Si falla uno, como sucedi6 en la

Comunitat Valenciana, falla el otro.

Como ya se ha comentado en la introduccién, el nuevo gobierno autondémico surgido tras las
elecciones de 2015 decide establecer nuevas logicas en las politicas publicas de servicios sociales.
Para ello necesita de datos, de indicadores, y encarga una investigacion para establecerlos al equipo
de investigacion GESIINN (grupo de estudios sociales en intervencion e innovacion) del Instituto

Interuniversitario de Desarrollo Local (IIDL) de la Universitat de Valéncia.

Se piensa en disefiar un sistema de indicadores sociales que sirva para describir el estado de los

Servicios Sociales en dos aspectos: el estado estatico (actual) y el dindmico (su evolucion).

Al carecerse de datos previos «validos?» que puedan servir de base eficaz para el disefio este nuevo
sistema de indicadores, se decide iniciar la instauracion del mismo desde cero, preguntado a las bases

profesionales que mds contacto tienen con la realidad social, y que son la puerta de acceso al mismo

2 Se hace esta acotacion de validos ya que el equipo de investigacion tiene conocimiento de que los datos que manejan
en memorias oficiales los servicios sociales generales no son reales, pues la norma es justificar solo aquello por lo que
se recibe ayudas o subvenciones, y solo hasta la cuantia de ésta, el resto es inexistente en la estadistica. Y en lo
concerniente a la estadistica relativa a la derivacion hacia los servicios sociales especializados, esta no se recoge como
tal en los servicios sociales generales, y quien gestiona sus plazas, la Generalitat Valenciana, tiene tantas bases de datos
diferentes como empleados gestionan los mismos, y segun el criterio propio de cada empleado.
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(los servicios sociales municipales)?, sobre qué informaciones o datos deberian ser la base de este

nuevo sistema de indicadores que ayuden a la planificacion, gestion y evaluacion del sistema.

La estrategia de acudir a los servicios sociales municipales como base de creacion de este nuevo

sistema se toma por variadas consideraciones, algunas de ellas son:
a) A ellos le corresponde el mayor nimero de atenciones, intervenciones y gestiones del sistema.

b) Serian el nivel funcional del sistema mas dificil de unificar y convencer para establecer esta
base de indicadores en servicios sociales dada la multitud de variables que se conjugan en
ellos: diversidad de competencias municipales en el sistema; multitud de servicios de atencion
primaria y especializada en los municipios que tienen un caracter mas o menos singular;

diversidad de roles profesionales; etc.

c) Son el sistema mas préximo a la ciudadania y por ello son los que mas datos de la realidad

social poseen.

d) Suproximidad a la ciudadania también les hace ser la imagen del sistema, que se debe mejorar

con ideas y acciones de objetividad, calidad y transparencia.

e) Su implantacion territorial concreta hace mas viable la posibilidad de participacion real de la

ciudadania en la planificacion estratégica del sistema.

f) El territorio y la atencion de proximidad son la «marca» que inspira la transformacion del
nuevo sistema como elemento diferenciador de la anterior etapa politica, cuyo ideario para el

sistema era la centralizacion y la especializacion en la atencion.

El territorio como base de accion de los servicios sociales es entendido como mas que una realidad
geografica y de poblacion, es un ente donde se une lo humano (necesidades) con lo cultural
(satisfactores y bienes de las necesidades) y con el disefio que de lo cultural/social se dan asi mismas
esas gentes que lo habitan (politica). Y esto es valido para los tres niveles administrativos/geograficos

que tienen competencias en el sistema: Comunidad Auténoma, Diputaciones y Entidades Locales.

La escala local donde se ubica la descentralizacion de los servicios sociales de atencion primaria
pasard a ser basica en la planificacién del sistema, atendiendo en ella a las necesidades que se

conceptualicen como mas universales, pero a su vez, siendo posible en ellas el desarrollo de

3 Nos referimos con «servicios sociales municipales» a los servicios sociales generales 0 comunitarios derivados de la
aplicacion del Plan Concertado de Prestaciones Basicas (PCPB) y al resto de servicios de caracter mas especializado
pero que se desarrollan desde el ambito municipal (servicio de atencion especializada a la familia e infancia —-SEAFI-;
atencion especifica a la violencia de género; medidas vigiladas de menores en medio abierto; servicios y programas
especificos dirigidos a la inmigracion (PANGEA); intermediacion hipotecaria, etc.)
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atenciones a las necesidades mas singulares que por su idiosincrasia surjan en los diversos

municipios/comarcas.

Como indica Boisier (2003), se ha pasado de «pensar globalmente y actuar localmente» a «pensar
localmente y actuar globalmente» en el nuevo resurgimiento del territorio como un marco de accion
humana, donde una parte de esa accidon corresponde a las politicas publicas, cuyas lineas de accién
deben ser marcadas por las informaciones que se obtengan de los datos que los indicadores sociales

nos proporcionen de ese territorio.

El pensamiento de Boisier refleja claramente la necesidad de recoger las informaciones desde los
ambitos territoriales mas concretos (municipios) para a partir de ellas, construir las respuestas a las
mismas desde un marco territorial que sirva de base a la atencion primaria (municipio) y a la atencion

especializada (comarca). Este autor habla de «territorializar el pensamiento», diciendo sobre ello que,

El territorio adquiere entonces dos formas: primero, la de una superposicion de relaciones
esenciales, entre los problemas, entre los actores, entre la humanidad y la biosfera, un
espacio prioritario de valorizacion de los bienes que se multiplican al compartirse; luego,

el lugar mismo en donde se organizan las relaciones entre los niveles de gobernanza. [...]

De ahi en adelante, casi podemos decir que la problematica tradicional de “pensemos
globalmente y actuemos localmente” se invierte. Hay que pensar a partir de lo local. Para
pensar las relaciones s6lo podemos pensar con los pies en la tierra, partiendo de las

realidades locales. [...]

Es un modo particularmente ilustrativo de enunciar una realidad mas general: partir del
territorio obliga a partir de realidades concretas, de actores de carne y hueso y de vinculos
reales en lugar de manejar sistemas abstractos para los cuales finalmente ya no hay

criterios que distingan lo falso de lo verdadero. [...]

Es al nivel del territorio que podemos cuestionar los modelos de desarrollo actuales y los
sistemas mentales y conceptuales que los fundan. A nivel local es donde mejor podemos
describir las patologias de esos modelos, interrogarnos sobre la realidad de las

necesidades que se pretende satisfacer y esbozar alternativas.

En definitiva, si volvemos a la subsidiariedad activa, el territorio aparece al mismo tiempo
como el punto de aplicacion de principios rectores definidos a otra escala, el espacio de
cooperacion entre los distintos niveles de gobernanza y el lugar a partir del cual se piensa,

se evalua y se abren nuevas pistas (2003, 58-60).

180



En base a todos estos planteamientos, y por la tradicion existente ya en el sistema, se opta por
mantener en lo local el punto de entrada de datos en el sistema, intentado crear una bateria de
indicadores que se recojan en dicho nivel y cuyo objetivo es medir la realidad social (las necesidades

que se atienden en servicios sociales) y su evolucion.

Pero nos surgen las siguientes preguntas investigativas: ;Cudles son los hechos que hay que medir?,
/Quién los va a definir?, ;Qué se puede y se debe medir a nivel local, y que a otros niveles de la
Administracion?, ;Como deben ayudar los posibles datos recogidos en la planificacion?, ;y en la

gestion?.

Para dar respuesta a todas estas cuestiones se inicia la investigacion desde planteamientos

metodoldgicos basicos como son:

a) La necesidad de realizar una investigacion participativa y participada, por ello se escoge

paradigma investigativo la Investigacion-Accion Participativa (IAP).

b) El uso de la gobernanza para la investigacion, aunque solo desde un nivel propositivo y
decisorio meramente técnico y politico, pues el nivel de incluir a la ciudadania directa en la

misma desborda las posibilidades de la investigacion.

c) El utilizar la IAP, donde un nticleo motor compuesto por actores técnicos, politicos y del
mundo de la academia debe tomar las decisiones, hard que los procesos de dichas decisiones
se alarguen en el tiempo, pero sobre todo que previamente se construya una base tedrica que
sea el marco ideoldgico del nuevo sistema (planificacion estratégica basada en el derecho
subjetivo), y donde ya apareceran las lineas base de las informaciones que se deben recoger

para ayudar en su planificacién operativa pormenorizada.

d) La coordinacion de los diferentes niveles de la Administracion para crear sinergias entre los

datos recogidos, o ya existentes, en cada uno de ellos.

Todo ello nos llevara al planteamiento metodologico de la investigacion, y a sus resultados, que se

explican en los siguientes puntos.

3.- Metodologia de la investigacion

Partiendo de los diferentes parametros que sefialaban el marco teoérico de la investigacion se decidid
escoger una unidad territorial como base de la misma, con suficiente representacion de diversidad
municipal (municipios urbanos y rurales, de economia industrial, de servicios y agraria, con

diversificacion de parametros de poblacion —mayores, juventud/infancia, inmigracion-, con

181



diversidad de implantacion ideoldgica y metodologica de los servicios sociales hasta ese momento,
etc-. El resultado fue la eleccion de la comarca de la Ribera Alta, compuesta por 35 municipios y con
una poblacion de 220.161hab*., ya que su heterogeneidad en todos estos parametros la aconsejaban
como la ideal, asi como los contactos previos donde se habian mostrado interesados en participar en

esta investigacion.

El paradigma investigativo de la IAP hacia también necesaria una implicacion de profundidad en esta
investigacion por parte del estamento politico y técnico de la comarca, en el ambito de los servicios

sociales, condicion que se cumplia.

La tercera decision sobre la metodologia de la investigacion fue decisiva. Se establecid que era
imposible desligar la creacion de un nuevo sistema de indicadores si las bases ideoldgicas de un nuevo
sistema no propiciaban la posibilidad de repensar de nuevo el conjunto del sistema. Pensar para
planificar sobre un sistema que se demostraba injusto socialmente e ineficaz era incongruente, por

ello se decidio realizar de forma conjunta ambas actuaciones:

a) Plantear las bases sobre como deberia ser el nuevo sistema de servicios sociales de la
Comunitat Valenciana (IAP cuyos resultados abocaran en un borrador de una nueva ley

valenciana del sistema)

b) A partir de las lineas maestras que sobre la planificacion y gestion que surgieran de ese marco
ideologico y tedrico de un nuevo sistema, establecer que indicadores seria necesario instaurar
para recoger informacion que ayudara en primer lugar, a conocer como estaba el sistema en
ese momento, y a partir de entonces, a asentar las bases de recogida de informacion que

ayudara en su posterior planificacion y evaluacion de forma constante.

Los objetivos iniciales de la investigacion quedaron asi ampliados desbordando a la misma, y los

plazos en el tiempo se alargaron.

Los resultados sobre la primera actuacion se plantean en otras mesas de este congreso por parte de
otras/os compaiieras/os. La presentacion que nos ocupa aqui es la relativa al nuevo sistema de

indicadores creado a partir de esta IAP.

Algunos investigadores sociales sefialarian la posible subjetividad de esta investigacion tanto en la
eleccion de paradigma investigativo como de desarrollo metodologico del mismo, pero como indica

Carmona (1977), los tan aclamados parametros racionales-asépticos de las investigaciones en

4INE a 01/01/2017.
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ocasiones no son tales, sino que presentan circunstancias de interés oculto y sesgado en estas

elecciones subjetivas con vistas de objetividad.

En nuestro caso éramos conscientes y se desvelaba en todo momento la situacion; nuestra eleccion
en parte subjetiva (el deseo de qué conocer) y en parte objetiva (la realidad a conocer) de los sistemas
de indicadores, no tiendo que ser esta dualidad un problema, si se asumen como ciertas ambas

cuestiones, y se tratan con el rigor cientifico adecuado (Cerda y Vera, 2008).

Para la elaboracion del disefio de la investigacion se tenia presente la necesidad de utilizacion de
diversas metodologias investigativas, tanto cuantitativas como cualitativas, pero dentro de estas
ultimas destacaba el deseo y la necesidad de utilizar el paradigma de la investigacion-accion
participativa (IAP) como elemento motor y central de la investigacion, ya que se buscaba que la

investigacion fuera ante todo aplicada y participativa.

Se debia construir un nuevo sistema de indicadores que ayudardn en la planificacion y también en la
gestion. La inexistencia previa de ellos en la Comunitat Valenciana, asi como de cualquier tipo de
informacion para ellos, hacia que ésta se debiera obtener de las bases primigenias de este

conocimiento; de las y los profesionales de forma directa.

...hay que escuchar lo que dice y hace la gente, y las preguntas que surgen de su praxis,
pero no de cualquier forma. Son muchas las verdades parciales que se construyen
cotidianamente, y para ser fieles a los cambios que la gente reclama, debemos aplicar un
cierto rigor que haga emerger la construccion colectiva de verdades mas profundas, mas
transformadoras, y no tanto lo primero que se nos ocupa (Rodriguez Villasante, 2002,

13).

La participacion era necesaria, se queria que las y los profesionales fueran el foco de informacion,
pero a la vez que fueran elemento iniciador y dinamizador de esta investigacion, y que la misma les
sirviera para volver a ilusionarse por la participacion en el sistema, y les ayudara a establecer nuevas
bases metodoldgicas en sus futuras planificaciones municipales. Como indica Morin, “el método es
lo que ensefia a aprender" (1986, 35), y se pretendia que “la investigacion causara efectos

transformadores sobre las personas que son objeto de investigacion” (Alvarez-Gayou, 2003, 6).

“La investigacion participada no ofrece un listado de soluciones, sino que propicia la conversacion
con la que abrir procesos instituyentes” (Rodriguez Villasante, 2002, 16). Esto es lo que se buscaba
también con esta propuesta de IAP, abrir un proceso instituyente con esta investigacion, que ayudara

a conocer el actual estado del sistema, para posteriormente, presentar propuestas de cambio y
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transformacion sobre el mismo a aquellos actores que tienen poder de decision, presentando un listado

de las grandes deficiencias del sistema y sus posibles mejoras.

Ademas estos profesionales indicarian que informacion consideraban adecuada y necesaria para
poder planificar y gestionar los servicios sociales, creando una base de indicadores para el sistema
consensuada con ellos, y a su vez, ayudarian en la validacion de los instrumentos de recogida de

informacion y proporcionarian datos para el mismo.

La IAP se articul6 en tres fases; a) la preliminar, sobre sondeo de probabilidad de participacion de
profesionales y politicos en esta IAP, la conformacion del grupo motor y el establecimiento de
objetivos consensuados de la investigacion; b) la primera, correspondiente a debatir sobre un nuevo
modelo para el sistema; y c) la segunda, que es la que nos ocupa, para la realizacion del estudio de

caso concreto sobre indicadores para el sistema de servicios sociales.

Posteriormente seria realizada una prueba piloto de validacion del sistema de indicadores en la
comarca, que una vez revisada y mejorada seria de aplicacion como prueba piloto general para el

conjunto de los servicios sociales municipales de la Comunitat Valenciana.

En resumen hay que indicar que se utiliz6 el paradigma de la IAP, acotandose a una base territorial
(la comarca de la Ribera Alta con 35 municipios) mediante el método del estudio de caso, pues como
indica Yin (1989), se trata de realizar una investigacion empirica que estudie un fenémeno
contemporaneo dentro de su contexto real, donde las fronteras entre el fendmeno y el contexto no son

evidentes, y en la que se utilizan multiples fuentes de evidencia.

Esta IAP gestionada por un grupo motor de representantes de las tres partes implicadas (técnicos y
politicos de los distintos niveles de la administracion e investigadores de la universidad) acuerda la
propuesta de obtener datos para el sistema de indicadores que se basen en dos de las multiples
vertientes posibles de los servicios sociales: demandas de la poblacion hacia el sistema (analisis de la
realidad social —planificacion-) y respuestas de éste a las mismas (formas de intervencion sobre la
demanda recibida —gestion-). Con un andlisis sincronico de ambas capas de informacion se podra
evaluar la eficacia del sistema, y con un andlisis diacronico detectar las tendencias de cambio que se

deben realizar en él.

Su proceso de desarrollo ha sido arduo y prolongado en el tiempo, estando todavia pendiente de
concluir. Hasta el momento, y para los resultados obtenidos sobre el sistema de indicadores, se han

realizado las siguientes acciones externas al equipo académico de la investigacion:

a) Seis reuniones de deliberacioén y consenso del equipo motor para el sistema de indicadores:
una para conformar el grupo motor, dos para establecer el disefio concreto de esta parte de la

investigacion y tres para analizar el seguimiento de la misma.
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b)

d)

Tres sesiones de presentacion previa del disefio de la investigacion en la comarca de la Ribera
Alta para animar a su participacion; dos para las y los trabajadores del sistema, y una para las
y los representantes politicos. A las tres jornadas se invit6 a otras personas técnicas y politicas
del resto de niveles de la Administracion y con la finalidad de informar y dar visibilidad a la

misma.

Una jornada de dos dias de duracion para formacion sobre indicadores sociales (conceptos y
creacion de los mismos) tanto a los técnicos como politicos, tanto de la comarca, como de los
otros niveles de la Administracion (Diputacion y Conselleria de Igualdad y Politicas

Inclusivas).

Dos jornadas/taller de trabajo con las y los técnicos de los servicios sociales municipales de
la comarca, una para la creacion previa del sistema de indicadores y otra para presentar
propuestas de mejora al mismo y acordarlo definitivamente. Esta tltima realizada después de

un periodo de reflexion sobre el sistema de indicadores resultante de la primera jornada.

Cinco reuniones con el equipo de trabajo de técnicos y politicos de la Conselleria de Igualdad
y Politicas Inclusivas para coordinar los resultados obtenidos en el sistema de indicadores,
con la posibilidad de obtencion de datos de otras fuentes de informacion diferentes a las del

ambito local.

Dos reuniones con otros equipos de investigacion de la Universitat de Valéncia para solicitar
informacion y apoyo sobre las posibilidades de obtener indices sintéticos entre el sistema de

indicadores de servicios sociales creado y otros datos existentes en otras bases de informacion.

En este apartado de metodologia de la investigacion también se establecié que se deberian buscar
indicadores en cualquier base de datos ya existente con datos de nivel macro (nivel nacional) y de
nivel meso (nivel autondémico) para poder obtener indicadores complejos que dieran una mayor
profundidad a los datos de nivel micro (nivel municipal), que eran los que se esperaba obtener en esta

investigacion.
4.- Resultados

En primer lugar hay que indicar que el ambicioso proyecto de obtener dos sistemas de indicadores,
un sobre andlisis de la realidad social (para la planificacion del sistema) y otro sobre las formas de
intervencion en el mismo (para andlisis de la gestion), no se ha cubierto, ya que hasta el momento

solo ha sido posible crear el sistema de indicadores para la planificacion del sistema.
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El diseno del sistema de indicadores que deberia obtener datos de gestion se desvelo, casi mitad de
la aplicacion de la TAP, de especial dificultad tanto por motivos conceptuales como procedimentales.
Se realizaron varios intentos sobre ello, pero al final se acabé comprendiendo que el intento de disefio
paralelo de ambos sistemas de indicadores inducia a errores, y que dada la complejidad actual del
sistema, y el momento de cambio y transformacion que se vivia, era mas conveniente dejarlo por el

momento.

Asi pues, el sistema de indicadores en servicios sociales finalmente creado para la Comunitat
Valenciana, y para recoger informacion desde el ambito local, tiene como objetivo realizar un analisis

de la realidad social basado en las demandas que la poblacion realiza a dicho sistema.

Se intentd crear un sistema de indicadores basado exclusivamente en programas, pero dada la realidad
de organizacion existente en el ambito local, al final se optd por un sistema de indicadores mixto,

basado tanto en demandas de la poblacion por colectivos poblacionales como por programas.

El resultado ha sido las siguientes plantillas de recogidas de datos como prueba piloto. Estas plantillas
tienen un disefo basico en excell, en espera de un futuro disefio de un programa informatico concreto
que agilice la recogida de esta informacion conectandola con la utilizacién del programa SIUSS, una

vez pasada la prueba piloto y realizada la eleccion definitiva de indicadores.

Se presentan las diferentes plantillas (tablas) de indicadores resultantes: por colectivos poblaciones

(mayores, menores, etc.) y por programas (violencia de género, emergencia social, SAD, etc).

Tabla 1 Indicadores de demanda en Mayores

INDICADOR Ne FUENTE
Solicitudes de residencias de mayores Servicios Sociales Municipales
Solicitudes de centro de dia de mayores Servicios Sociales Municipales
Solicitudes de residencias de mayores pendientes de resolucién de afios anteriores a 31/12/2016 Servicios Sociales Municipales
Solicitudes de centro de dia pendientes de resolucién de afios anteriores a 31/12/2016 Servicios Sociales Municipales

Ayudas de accesibilidad (adaptacién hogar) Servicios Sociales Municipales
Ayudas de accesibilidad (adaptacion exterior) Servicios Sociales Municipales
Ayudas de accesibilidad (ayudas técnicas) Servicios Sociales Municipales
Teleasistencias instaladas (activas) Servicios Sociales Municipales

Solicitudes Termalismo Social (Estado) GVA
Solicitudes Termalismo Social (Generalitat Valenciana) GVA
Solicitudes Vaciones Sociales (Estado) GVA
Solicitudes Vaciones Sociales (Generalitat Valenciana) GVA
Casos detectados de maltrato a mayores (con y sin denuncia presentada) en mayores de 65 afios Servicios Sociales Municipales

Casos detectados de precariedad/vulnerabilidad en mayores de 65 afios Servicios Sociales Municipales
Personas mayores de 85 afios empadronadas solas Padrén Municipal

Fuente: Investigacion sobre el sistema de recogida de informacion en los servicios sociales municipales para la Comunitat
Valenciana.

Tabla 2 Indicadores de demanda en Diversidad Funcional
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Solicitudes de residencia de diversidad funcional psiquica
Solicitudes de residencia de diversidad funcional fisica

Solicitudes de centro de dia de diversidad funcional psiquica
Solicitudes de centro de dia de diversidad funcional fisica
Solicitudes de centro ocupacional

Solicitudes de vivienda tutelada para diversidad funcional psiquica
Solicitudes de vivienda tutelada para diversidad funcional fisica

Solicitudes de residencia de diversidad funcional (psiquica) pendientes de resolucién de afios anteriores a 31/12/2016
Solicitudes de residencia de diversidad funcional (fisica) pendientes de resolucion de afios anteriores a 31/12/2016

Solicitudes de centro de dia de diversidad funcional (psiquica) pendientes de resolucién de afios anteriores a 31/12/2016
Solicitudes de centro de dia de diversidad funcional (fisica) pendientes de resolucion de afios anteriores a 31/12/2016
Solicitudes de centro ocupacional pendientes de resolucién de afios anteriores a 31/12/2016

Solicitudes de viviendas tuteladas de diversidad funcional (psiquica) pendientes de resolucién de afios anteriores a 31/12/2016
Solicitudes de viviendas tuteladas de diversidad funcional (fisica) pendientes de resolucién de afios anteriores a 31/12/2016

Teleasistencias instaladas
Solicitudes de centro de atencidn temprana
Personas discapacitadas tuteladas/curatela por la GVA que residen en el municipio

Casos detectados de maltrato a personas menores de 65 afios con diversidad funcional psiquica (con y sin denuncia presentada)

Casos detectados de maltrato a personas menores de 65 afios con diversidad funcional fisica (con y sin denuncia presentada)

Casos detectados de personas menores de 65 afios con diversidad funcional psiquica que presentan situaciones de precariedad/vulnerabilidad
Casos detectados de personas menores de 65 afios con diversidad funcional fisica que presentan situaciones de precariedad/vulnerabilidad

Personas del municipio con certificado de discapacidad Psiquica de 0a 17 afios (33% al 64%)
Personas del municipio con certificado de discapacidad Psiquica de 0a 17 afios (65% al 74%)
Personas del municipio con certificado de discapacidad Psiquica de 0a 17 afios (més del 75%)
Personas del municipio con certificado de discapacidad Psiquica de 18 a 64 afios (33% al 64%)
Personas del municipio con certificado de discapacidad Psiquica de 18 a 64 afios (65% al 74%)
Personas del municipio con certificado de discapacidad Psiquica de 18 a 64 afios (mds del 75%)

Personas del municipio con certificado de discapacidad Fisica de 0a 17 afios (33% al 64%)
Personas del municipio con certificado de discapacidad Fisica de 0a 17 afios (65% al 74%)
Personas del municipio con certificado de discapacidad Fisica de 0a 17 afios (mas del 75%)
Personas del municipio con certificado de discapacidad Fisica de 18 a 64 afios (33% al 64%)
Personas del municipio con certificado de discapacidad Fisica de 18 a 64 afios (65% al 74%)
Personas del municipio con certificado de discapacidad Fisica de 18 a 64 afios (més del 75%)

Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales

GVA/Servicios Sociales Municipales
GVA/Servicios Sociales Municipales
GVA/Servicios Sociales Municipales
GVA/Servicios Sociales Municipales
GVA/Servicios Sociales Municipales
GVA/Servicios Sociales Municipales
GVA/Servicios Sociales Municipales

Servicios Sociales Municipales

GVA/Servicios Sociales Municipales
GVA/Servicios Sociales Municipales

Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales

GVA/Centro Base
GVA/Centro Base
GVA/Centro Base
GVA/Centro Base
GVA/Centro Base
GVA/Centro Base

GVA/Centro Base
GVA/Centro Base
GVA/Centro Base
GVA/Centro Base
GVA/Centro Base
GVA/Centro Base

Fuente: Investigacion sobre el sistema de recogida de informacion en los servicios sociales municipales para la Comunitat

Valenciana

Tabla 3 Indicadores de demanda en Menores

INDICADOR Ne
Menores con expediente municipal de prevencién/proteccién
Menores con declaraciéon de riesgo administrativo (en vigencia)
Menores con medidas de proteccidn
Menores en situacion de riesgo
Menores con medida juridica de proteccién
Menores del municipio en acogimiento en familia extensa
Menores del municipio en acogimiento en familia educadora
Menores del municipio en acogimiento en Institucidn
Menores del municipio tutelados por la Generalitat Valenciana
Menores adoptados en el municipio
Menores en el programa absentismo escolar municipal
Menores victimas de abusos en tratamiento (Espill-Cavas)
Menores sin autorizacion de residencia (MENAS)
Menores con medidas judiciales en medio abierto
Menores con medidas judiciales en medio institucionalizado
Menores que utilizan o son derivados para utilizar Punto de Encuentro

FUENTE
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Muncipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
GVA/Servicios Sociales Municipales
GVA/Servicios Sociales Municipales
Centros Escolares/Servicios Sociales Muni
GVA/Servicios Sociales Municipales
Seguridad social/Tarjera SIP/Centro Salud
GVA/Servicios Sociales Municipales
GVA/Servicios Sociales Municipales
GVA/Servicios Sociales Municipales

Fuente: Investigacion sobre el sistema de recogida de informacion en los servicios sociales municipales para la Comunitat

Valenciana

Tabla 4 Indicadores de demanda en Salud Mental
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INDICADOR Ne FUENTE

Solicitudes de CEEM (residencias) Servicios Sociales Municipales
Solicitudes de CRIS (centro rehabilitacion e insercion social) Servicios Sociales Municipales
solcitudes de viviendas tuteladas Servicios Sociales Municipales
Solicitudes de CEEM pendientes de resolucion de afios anteriores a 31/12/2016 Servicios Sociales Municipales
Solicitudes de CRIS pendientes de resolucion de afios anteriores a 31/12/2016 Servicios Sociales Municipales
Solicitudes de viviendas tuteladas para enfermos mentales pendientes de resolucidn de afios anteriores a 31/12/2016 Servicios Sociales Municipales
Personas con enfermedad mental tuteladas/curatela por la GVA que residan en el municipio Generalitat Valenciana/Servicic
Casos detectados de maltrato a personas menores de 65afios con enfermedad mental (cony sin denuncia presentada) Servicios Sociales Municipales
Casos detectados de personas menores de 65 afios con enfermedad mental que presentan situaciones de precariedad/vulnerabilidad Servicios Sociales Municipales
Casos de personas con enfermedad mental cronicamayores de 18 afios con seguimiento desde las Unidades de Salud Mental (USM) Seguridad Social /UM

Casos de personas con enfermedad mental cronicamenores de 18 afios con seguimiento desde las Unidades de Salud Mental Infantil (USMI) Seguridad Social /USMI
Personas del municipio con certificado de discapacidad Mental de  a 17 afios (33% al 64%) GVA/Centro Base

Personas del municipio con certificado de discapacidad Mental de  a 17 afios (65% al 74%) GVA/Centro Base

Personas del municipio con certificado de discapacidad Mental de  a 17afios (mds del 75%) GVA/Centro Base

Personas del municipio con certificado de discapacidad Mental de 18 a 64 afios (33% al 64%) GVA/Centro Base

Personas del municipio con certificado de discapacidad Mental de 18 a 64 afios (65% al 74%) GVA/Centro Base

Personas del municipio con certificado de discapacidad Mental de 18 a 64 afios (mds del 75%) GVA/Centro Base

Fuente: Investigacion sobre el sistema de recogida de informacion en los servicios sociales municipales para la Comunitat
Valenciana

Tabla 5 Indicadores de demanda en Familia

INDICADOR N2 FUENTE
Titulos de familia numerosa solicitados Generalitat Valenciana (GVA)
Titulos de familia monomarental solicitados Generalitat Valenciana (GVA)
Titulo de familia monoparental solicitados Generalitat Valenciana (GVA)

Fuente: Investigacion sobre el sistema de recogida de informacion en los servicios sociales municipales para la Comunitat
Valenciana

Tabla 6 /ndicadores de demanda en Violencia de Género

INDICADOR Ne FUENTE
Mujeres detectadas con situaciones de violencia de género (cony sin denuncia) Servicios Sociales Municipales
Mujeres con denuncia presentada por Violencia de género Servicios Sociales Municipales/Policia
Teleasistencias moviles instaladas (ATENPRO) Servicios Sociales Municipales
Mujeres del municipio ingresadas en acogimiento residencial Servicios Sociales Municipales
Mujeres titulares de Renta Garantizada de Ciudadania/ Renta de Inclusion concedidas por violencia de género Servicios Sociales Municipales

Fuente: Investigacion sobre el sistema de recogida de informacion en los servicios sociales municipales para la Comunitat
Valenciana

Tabla 7 Indicadores de demanda en Emergencia Social
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INDICADOR
Titulares de Pensién No Contributiva de Jubilacién
Titulares de Pension No Contributiva de Invalidez
Titulares de Pension del FAS de Jubilacidon
Titulares de Pension del FAS de Invalidez
Titulares de Pension LISMI
Titulares de Renta Garantizada de Ciudadania (excepto violencia de género)
Beneficiarios/as de Renta Garantizada de Ciudadania (excepto violencia de género)

Solicitudes de Viviendas sociales ala GVA
Solicitudes de Viviendas sociales al Ayuntamiento

Familias que viven en infraviviendas
Familias que viven en chabolas
Personas sin hogar

Ayudas aprobadas para necesidades basicas

Inversion total anual en las ayudas de necesidades basicas

Ayudas aprobadas de suministros basicos energéticos

Inversion total anual en las ayudas de suministros basicos energéticos
Ayudas aprobadas para uso de vivienda habitual

Inversidn total anual en las ayudas para uso de vivienda habitual
Ayudas aprobadas para acciones extraordinarias

Inversion total anual en las ayudas para acciones extraordinarias
Ayudas aprobadas para desplazamientos

Inversidn total anual en las ayudas para desplazamientos

Ne € FUENTE
Generalitat Valenciana (GVA)
Generalitat Valenciana (GVA)
Generalitat Valenciana (GVA)
Generalitat Valenciana (GVA)
Generalitat Valenciana (GVA)
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales

Servicios Sociales Municipales

Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales

Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales

Fuente: Investigacion sobre el sistema de recogida de informacion en los servicios sociales municipales para la
Comunitat Valenciana

Tabla 8 Indicadores de demanda sobre el Servicio de Ayuda a Domicilio (SAD)

INDICADOR

N2  Total horas anuales prestadas FUENTE

GVA/Servicios Sociales Municipale

Solicitudes de SAD a través de Dependencia
Solicitudes de SAD Municipal (NO via dependencia o antes de reconocimiento)

Solicitudes de SAD de modalidad de caracter personal
Solicitudes de SAD de modalidad de caracter psicosocial y educativo

Solicitudes de SAD de modalidad de caracter doméstico

Solicitudes de SAD en lista de espera en la modalidad de cardcter personal

Solicitudes de SAD en lista de espera en la modalidad de cardcter psicosocial y educativo

Solicitudes de SAD en lista de espera en la modalidad de cardcter doméstico

Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales

Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales

Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales
Servicios Sociales Municipales

Fuente: Investigacion sobre el sistema de recogida de informacion en los servicios sociales municipales para la Comunitat

Valenciana

Se puede observar en dichas plantillas que la fuente de informacion para los datos contemplados en

ellas no siempre corresponde aportarla al ambito local pues existen datos que corresponde aportarlos

a otros niveles del sistema o a otros sistemas publicos.

También se puede ver que los items estan referidos mayoritariamente con la terminologia de

«solicitudes» o «casos». Decantarse por la utilizacion del término «caso» fue laborioso, dada la
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variedad de nomenclaturas que se utilizaban para definir el concepto de «nueva necesidad/nueva
intervenciony», con independencia de otros factores como historia social previa, pertenencia a un

nucleo familiar, deteccion a partir de intervencion anterior por otros motivos, etc.

Dentro de estas plantillas se proporciona al lado de los items de posible interpretacion conceptual
variable una explicacion detallada del mismo, para que todas las personas que deben incluir datos en

el sistema de indicadores tengan la seguridad de cual es la informacion que se demanda.

Esta propuesta de sistema de indicadores para los servicios sociales valencianos desde el &mbito local
deberia haber pasado una prueba piloto de validacion desde los meses de junio a diciembre de 2018

en los siguientes territorios valencianos:

a) comarca de la Ribera Alta (provincia de Valencia); compuesta por 35 municipios donde uno
es una ciudad de gran tamafio (Alzira con 44.255 hab.), dos municipios con mas de
20.000hab., otros cinco municipios medios de mas de 10.000 hab., y el resto (27 municipios)
tienen menos de esta poblacion. Comarca de ubicacion geogréfica intermedia, dedicada a la

industria y la agricultura.

b) comarca de L"Alcalaten (provincia de Castellon), compuesta por 9 municipios donde solo uno
solo supera los 10.000 hab. y el resto tiene poblaciones inferiores a los 1.500hab. Comarca de

interior. Dedicada a la agricultura.
¢) Vinaroz (Castellon), ciudad intermedia con mas de 28.000hab. Ciudad costera e industrial.
d) Benicarlo (Castellon), ciudad intermedia con mas de 26.000hba. Ciudad costera e industrial.

e) Alicante-ciudad. Gran ciudad con 330.000hab.

Por diferentes circunstancias se ha retrasado este periodo de prueba.

Esta también en fase de ejecucion el detectar los indicadores que a nivel macro (nacional) o meso
(autondmico) pueden ser de valor para conjugar con los indicadores de planificacién disefiados a

nivel micro (municipal).

Otro de los resultados de la investigacion ha sido la dificultad de instaurar un sistema de indicadores
de gestion del servicio basado en cuantificar las distintas tareas que las y los profesionales ejecutan,
bien dentro de cualquier intervencion social profesional o de la intervencion administrativa que puede
conllevar dicha intervencion profesional. Se ha observado que es necesario unificar terminologia y

su significado para poder afrontar con éxito esta parte de la investigacion.

Fue imposible consensuar cudles eran esas tareas de gestion que se realizan desde los servicios

sociales municipales. Se plantearon gran cantidad de tareas, con significados distintos segun el grupo
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profesional o el programa. Fue imposible reducirlas, de forma consensuada, a una bateria de
indicadores manejable. Ademds, no era una peticion prioritaria de la entidad que financiaba la

investigacion (Generalitat Valenciana), ni de las y los profesionales llamados a participar en ella.

Algunas de las multiples tareas planteadas sobre la gestion fueron: informacién generalista;
tramitacion administrativas de expedientes y seguimientos de los mismos; realizacion de informes
sociales; derivaciones a otros sistemas; coordinacion entre profesionales del sistema y de otros
sistemas; visitas domiciliarias; atencion y seguimiento de casos con intervencion profesional;
orientacién profesional; terapias; reuniones con multiples objetivos (planificar, evaluar, toma de
decisiones, supervision, etc.); atencion a urgencias; acompafiamientos a diversos servicios;
planificacion, seguimiento y evaluaciébn de programas y servicios; coordinacion con politicos;
investigacion con diversos fines; etc. Ademas existian disparidad de criterios sobre qué acciones

concretas habia que incluir en cada una de estas tareas.

Otros criterios de gestion que fueron mas manejables hacian referencia a las horas dedicadas a la
atencion de los diversos colectivos, y dentro de ellos se propusieron por parte del equipo de
investigacion dos grandes bloques de tareas (informacion e intervencion), sin llegar a consensuar que

tareas/acciones se debia contabilizar en cada uno de ellos.

La gestion sobre el numero de casos manejado y la inversion econdmica que se realiza en algunos
programas ya quedaba recogida en los indicadores de planificacion. Pero concretar como contabilizar
qué tiempo se invertia en cada uno de ellos, y haciendo qué tareas, se desveld como un ejercicio

imposible de concluir.

Como ultimo resultado de la investigacion hay que sefialar que la utilizacion del paradigma
investigativo de la AIP ha propiciado un gran aumento de la participacion e implicacion por parte de
las y los técnicos del sistema en el mismo, ya que hasta el momento ambas acciones estaban
desactivadas como resultado de la gestion que se habia realizado en él, por parte del anterior gobierno

autonomico.

5.- Conclusiones

Por el momento, y hasta que no se realice la prueba piloto establecida, no se pueden aportar evidencias
de la bondad del sistema de indicadores disefiado a la hora de recoger los datos necesarios, ni de la

utilidad para la planificacion de estos datos recogidos.

Pero si que cabe indicar conclusiones a este proceso de investigacion, pues el proceso en si mismo ha

propiciado la implicacion en la transformacion del Sistema de Servicios Sociales, tanto por parte de

191



las y los profesionales como de las y los representantes politicos de los diversos niveles de la

Administracion.

Para las y los representantes politicos ha sido un descubrimiento el conocer la potencialidad del
sistema hasta ahora encubierta, pues se entendia como un sistema del bienestar de tipo residual y de
escaso impacto en el conjunto de la poblacién. Han descubierto su caracter universal y de derecho

subjetivo.

Para las y los profesionales ha supuesto volver a ilusionarse por el Sistema de Servicios Sociales y
por el trabajo que realizan, pues han constatado la posibilidad de ser consideradas sus ideas e

inquietudes mediante la participacion activa en su transformacion.

La concienciacion de la necesidad de medir cuestiones del sistema para obtener evidencias que
indiquen el camino a seguir es uno de los grandes logros de la investigacion, pues durante ella se ha
constatado el nulo interés existente entre las y los profesionales por disponer de estos datos a nivel
local. Hasta ahora, en la gran mayoria de los casos, los datos no tenian utilidad practica inmediata
para ellos, por lo que hace tiempo muchos desistieron de realizar esta labor. Esta situacion estaba
directamente relacionada con el interés de las y los politicos municipales en el sistema, y con las
posibilidades de financiacion desde el nivel autonémico que se preveian por diversos motivos (todos
ellos discrecionales y sin base logica de necesidades existentes o de programas de intervencion

planteados).

Saber que la recogida de informacion del nuevo sistema de indicadores para la planificacion sirva
para una justa distribucion territorial, tanto de la financiacion de los servicios sociales municipales
como de los nuevos equipamientos o programas especificos a instaurar, hace que su colaboracion en
su implantacion y desarrollo sea mas asumible para ellos que si solo fuera una orden mas enviada

desde el nivel autondmico hacia un colectivo profesional ya saturado.

Los indicadores de planificacion obtenidos finalmente han sido disefiados siguiendo las tradicionales
secciones de atencion a colectivos poblacionales o necesidades, ya que replican la organizacion
municipal actual de los servicios sociales, que a su vez se basan en la organizacion por departamentos
que tiene la Conselleria de Igualdad y Politicas Inclusivas, heredada de una practica de mas de 20
afios de vigencia. Se propusieron otros tipos de organizacion del sistema de indicadores, todos ellos

or programas’ y no por colectivos. Su utilizacion era dificil de encajar en la praxis actual del sistema.
y

5 Programa de informacion; programa de convivencia; programa de inclusion social; programa de derivacion
residencial; programa de emergencia social.
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Es necesario senalar que muchos items de interés para la planificacion que se plantearon inicialmente
no fueron en el consenso final seleccionados, pues un sistema de indicadores para la planificacion
deberia ser breve, con no mas de 25-30 items en su totalidad. La bateria piloto de indicadores presenta
un total de 119 items para que incluyera todos los intereses de las personas participantes. Son a todas
luces excesivos, pero a pesar de ello, y como prueba piloto cuya informacién va a servir tanto para
planificar como para conocer el estado de la realidad social actual que atiende el sistema, se ha
decidido dejarlos todos, y en funcion de la informacion significativa que aporte cada uno de ellos en

relacion a la tarea de planificacion, se decidira su pertinencia.

Con los datos que se recojan se podra iniciar una planificacion tanto territorial como funcional del
sistema, basada en la demanda de la poblacion, pues se parte del presupuesto de que toda demanda
planteada, que obtenga una prescripcion positiva, debera ser atendida (derecho subjetivo), y por lo
tanto recogida en este sistema de indicadores de la realidad social. Ademads, aquellas
demandas/necesidades que no se atiendan con la prescripcion técnica realizada, por inexistencia de
prestacion adecuada, deberdn ser recogidas como informacién dindmica sobre el cambio de la

realidad social y de las nuevas necesidades emergentes.

La informacién que recoja el sistema también se vera ampliada a medida que se acuerde un nuevo
catdlogo y cartera de prestaciones de servicios sociales, ya que para iniciarla solo se ha contado con

aquellas prestaciones técnicas, econdmicas o de servicios que posee el sistema en este momento.

Otra conclusion de la investigacion ha sido la dificultad de instaurar un sistema de indicadores de
gestion del servicio. Antes de acometer esta labor de nuevo se tiene que aclarar para qué se espera
que sirvan en realidad esos indicadores: contabilizar horas de trabajo; contabilizar inversiones y
costes; contabilizar expediente sobre los que se trabaja; conocer a que funciones y o tareas dedican
su tiempo las y los profesionales; etc. Y para todo ello es necesario crear en primer lugar una guia
conceptual, o glosario de definiciones, y que este sea empleado de igual forma por todos las personas
implicadas en la gestién. A partir de hablar todos el mismo vocabulario, se podrd consensuar una
bateria de indicadores que sean significativos para analizar y evaluar la gestion que se realiza en los

servicios sociales municipales.
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Resumen

La (re)construccion de los derechos sociales en el siglo XXI incorpora una dimension de
proximididad inédita. El derecho a la ciudad, alli donde se cruzan las agendas social y urbana del
nuevo municipalismo, surge como componente basico del estado de bienestar, de todo nuevo
horizonte de ciudadania democratica. Esta ponencia reflexiona sobre todo ello y lo hace en dos
grandes bloques. Se dibujan en el primero -en un marco de cambio de época- los trazos basicos de la
evolucion reciente y el contexto actual respecto a las interacciones entre bienestar, territorio y
municipalismo. Se perfila en el segundo -en un marco de hegemonia global de lo urbano- la
arquitectura municipalista de politicas por el derecho ala ciudad: en su dimension sustantiva (bienestar

de proximidad y agenda urbana) y en su logica de produccién (la construccion del comun).

Palabras Clave. Derechos sociales, ciudades, municipalismo, comun

I. Antecedentesy contexto: redes de bienestar, cambio de época y municipalismo

Tres ideas fuerza dibujan los antecedentes clave y los principales elementos de contexto del ciclo
actual de produccion municipalista del derecho a la ciudad. 1) La aparicion en primer lugar de redes
multinivel de bienestar como una de las dimensiones clave de la reestructuracion del estado social,
hacia finales del siglo XX. 2) La enorme relevancia socioespacial de las vulnerabilidades que derivan
del cambio de época y de su interaccion con el ciclo de crisis, a lo largo de la ultima década. 3) La
reciente reactivacion de la esfera local: tanto en términos de innovacion social y accion colectiva
urbana, como de nuevo escenario municipalista. Las tres ideas configuran el andamiaje del nuevo
ciclo del estado de bienestar, enraizado en los tiempos de la cotidianidad y los espacios de la
proximidad. Un ciclo que debe situarse en el marco de la era urbana: del nuevo tiempo de las ciudades

y las metropolis.

1. Redes multinivel de bienestar

El estado de bienestar keynesiano (EBK) se fragué en el &mbito nacional. Fue esa escala la que mostrd
un claro predominio -en relacion a cualquier otro nivel territorial- tanto en la regulacion social como
en la provision de politicas publicas bajo el esquema clésico de monopolismo burocratico. Una
estructura productiva y de consumo estandarizada, y una estructura de clases reflejada en un sistema
de actores anclados en el eje econdmico, dio lugar a un modelo de bienestar estatista centralizado,
jerarquico y de prestacion fordista de servicios publicos. Durante la ultima década del siglo XX, sin
embargo, todo ello empieza a alterarse de forma sustancial. El casi monopolio del estado-nacion se

transforma en beneficio de un complejo entramado institucional con nuevos equilibrios territoriales
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de poder. Irrumpe el proceso de reestructuracion social en el espacio. La acumulacion de dinamicas
entre los escenarios de europeizacion estratégica y de fortalecimiento del municipalismo implic6 un
cambio relevante en las geografias politicas del bienestar: el EBK dié paso a redes multinivel de

produccion de politicas sociales.

2. Cambio de época y nuevo municipalismo

Se ha ido construyendo, en torno al cambio de milenio, un amplio acuerdo alrededor de una idea
clave: estamos cruzando un tiempo de transformaciones intensas, multiples y rapidas, llamadas a
dibujar las trayectorias personales y colectivas de las proximas décadas. Se alteran los parametros
que habian vertebrado la sociedad industrial. Emerge un tiempo nuevo. La sociedad del riesgo, del
conocimiento y liquida se abre paso con fuerza. Mas alla de la sociedad industrial, nace una segunda
modernidad: lo hace entre la reflexividad y los relatos de la posverdad; entre la individualitzacion y
el bien comun; entre el miedo y la fraternidad Durante la segunda década del siglo XXI, la dindmica
de cambio de época se acelera, y queda ubicada en un contexto de interaccion con una doble crisis
(socioecondémica y politica) y un doble eje de respuesta predominante (austeridad y desapoderamiento

democratico).

Los impactos de la crisis/austeridad revierten niveles previos de cohesion. Irrumpe —maés allé de esos
impactos- una geografia de nuevas vulnerabilidades conectadas a dindmicas mas de fondo y
persistentes'. Aparecen fragilidades vinculadas, por una parte, a la esfera sociocultural del cambio
de época, a las nuevas complejidades e incertidumbres cotidianas: desde la crisis de la organizacién
patriarcal de los cuidados, hasta las dificultades de acogida, inclusién y creaciéon de ciudadania
multicultural; desde los riesgos sociales de la transicion demografica hasta las desigualdades
conectadas a hogares y familias no tradicionales. Todo ello convoca a una arquitectura mas local y
cotidiana del estado de bienestar; a forjar la reconstruccion de los derechos sociales desde agendas
de bienestar de proximidad. Aparecen, por otra parte, fragilidades vinculadas a la esfera
socioeconomica del cambio de época, a la logica de especulacion inmobiliaria y gentrificacion urbana
del capitalismo financiero global: desde la burbuja de los alquileres y la pobreza energética que
traslada la vivienda al eje de las nuevas exclusiones, hasta el incremento de la segregacion residencial
y las expulsiones de las clases populares de barrios (re)valorizados. Todo ello convoca a una

arquitectura mas espacial del estado de bienestar; a construir la ciudadania social del siglo XXI desde

' BECK,U.(2006): La sociedad del riesgo mundial, Barcelona: Paidos. BAUMAN, Z.(2001): La sociedad
individualizada, Madrid: Catedra. CASTELLS, M. (2015): Redes de indignacion y esperanza, Madrid:
Alianza. SENNETT,R.(2012) Juntos. Rituales, placeres y politica de cooperacion.Barcelona: Anagrama
STANDING, G. (2013) El precariado, una nueva clase social, Barcelona: Pasado, Presente. LAVAL, C.
DARDOT, P (2014) Comun, Barcelona: Gedisa. CROUCH, C. (2004) Posdemocracia, Madrid: Taurus.
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la centralidad de la agenda urbana. En sintesis, la dimension socioespacial adquiere centralidad en las
dimensiones clave del cambio de época; se dibuja un cruce historico entre cambio social y cuestion
urbana. Es en este escenario que el derecho a la ciudad (1a suma de bienestar de proximidad y agenda
urbana) gana centralidad en el marco de los derechos sociales. Y es en este escenario que el
municipalismo global adquiere una fuerza inédita en la cartografia institucional del bienestar. En
Espana se produce una reactivacion de la esfera municipal como espacio de accion colectiva
(practicas de innovacion social y movilizaciones urbanas) y como proyecto de transformacion politica
(las ciudades del cambio como propuesta de reconexion de las instituciones a la logica democratica

y a la recuperacion de derechos bésicos).

- En el terreno de la accion colectiva emerge: a) Una realidad de prdcticas de innovacion social y

urbana. Se trata de un conjunto de experiencias de base comunitaria orientadas a dar respuesta, en
primera instancia, a los impactos sociales de la crisis en barrios fragiles; iniciativas que van
prefigurando, después, modelos alternativos de produccion, consumo y articulacion de comunes
urbanos desde logicas de empoderamiento personal y colectivo. La innovacion social —definida en
clave de proximidad y transformacion- se extiende en un amplio abanico de practicas: desde la
economia solidaria a los bancos de tiempo, pasando por circuitos de consumo agroecoldgico; desde
la gestién ciudadana de espacios urbanos, hasta iniciativas de soberania tecnoldgica, pasando por
cooperativas de vivienda, energia o movilidad. b) Un ciclo de movilizacion social urbana. Se trata de
un conjunto de organizaciones y redes conectadas a problemas de escala supralocal, pero cuya
expresion se da en el ambito de lo urbano, “de las ciudades como expresion de contradicciones y
conflictos que dan forma a la cotidianidad”. Cada dindmica se enmarca en un movimiento social mas
amplio, pero forja una expresion concreta cuya esfera politica de referencia es la municipal (Cuadro,
1). Son formatos innovadores de accion colectiva: en su modelo organizativo (de orientacién
comunitaria); en su repertorio de accion (més disruptivo que convencional); en su narrativa (crean
relatos con alta penetracion social); en su tematica (pivotan sobre cuestiones socioecondmicas tras
afios de ciclo posmaterial). Y son redes con voluntad de impacto en las agendas sociales y urbanas

de proximidad.
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Cuadro 1. Dinamicas de movilizacion urbana

- PAH y Obra social PAH Emergencia habitacional Vecinal y derechos sociales
- Alianza contra pobreza | y exclusion social
energética
- Sindicato de inquilin@s Derecho a la vivienda Vecinal 'y  autogestion
- Asambleas de barrio/redes | y derecho a la ciudad urbana
vecinales
- Sindihogar Precariedad laboral, Sindical y feminista
- Las kellys género y cuidados
- Queremos acoger / Mare | Acogida, seguridad Cooperacion y antiracista
Mortum residencial y ciudadania
- Papeles para tod@s / CIES
NO
- Agua es vida Soberanias de proximidad: Ecologista
- Ecologistas en accion hidrica, energética,
alimentaria

Elaboracion propia

- En el terreno de la accion institucional, emergen los sujetos municipalistas que irrumpen en el

escenario electoral local. Nacen de una doble transicion: de la fragmentacion a la confluencia; y de la
esfera social a la arena politica. Se configuran a partir de procesos de suma entre culturas de accion
emergentes y preexistentes; entre la ciudadania y espacios politicos ya organizados. En mayo de 2015,
las nuevas candidaturas consiguen las primeras mayorias sociales y electorales. Encabezan el
gobierno de 4 de las 5 principales ciudades del pais (Madrid, Barcelona, Valéncia y Zaragoza);
consiguen también ganar y formar gobierno en Santiago, A Corufia, Pamplona, Cadiz... La relacién
de fuerzas entre partidos clasicos y sujetos municipalistas experimenta, en las 13 mayores ciudades

(por encima de 300.000 hab.), un vuelco inédito: 336 a 17 concejales (2011); 223 a 114 concejales
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(2015). En Cataluna, los espacios de confluencia ganan 536.000 votos. BComu, la candidatura que
llevaala alcaldia a Ada Colau —activista del movimiento antideshaucios- es la expresion mas nitida:
gana con el 25,2% de los votos y es primera fuerza en 54 sobre 73 barrios. Se dibujan asi las bases
de una nueva hegemonia, y las condiciones politicas de partida hacia la creacion del nuevo escenario

municipalista.

Se trata de un escenario sustancialmente diferente a todos los precedentes, pero que nace también con
dindmicas en tension: a) La asuncion de cultura de gobierno puede mermar capacidad disruptiva a
los nuevos actores, pero también generar nuevas logicas de relacion entre lo institucional y lo social,
desde el reconocimiento mutuo, la alianza publico-ciudadana y los procesos de commoning b) El
contexto de austeridad puede ser procesado por el mundo local desde la resignacion, pero también
desde la oportunidad de construccion de alternativas: nuevas politicas sociales y agendas urbanas,
procesos de apropiacion comunitaria de servicios y espacios, una gestion mas democratica y
ciudadana ¢) Los impactos de la crisis generan sobre las personas miedos y vivencias del sufrimiento
en ambitos privados y domésticos, pero también nuevas dindmicas de innovacion social, procesos de

empoderamiento y practicas de caracter cooperativo?.

II. La produccion municipalista del derecho a la ciudad:
bienestar de proximidad, agenda urbana y articulacion de lo comun
1. La nueva era urbana: ciudades globales y redes de municipalismo internacional.

La sociedad industrial fue de la mano del espacio de los estados (de bienestar); el tiempo nuevo que
empezamos a vivir es un tiempo urbano, viene vinculado a la geografia (liquida) de las ciudades. En
la cumbre Habitat III de la ONU (Quito, 2016)* se constata un indicador historico: la mayoria de la
poblacion mundial, un 54,5%, es poblacion urbana. Si la dindmica no se trunca, las ciudades pueden
llegar a alojar al 70% de la humanidad en 2050: de un tercio a dos tercios en menos de 100 afios, una
proceso demografico sin precedentes. Pero no es s6lo demografia, esas cifras reflejan mucho mas: a)
en las 500 ciudades mas dinamicas del mundo vive el 20% de la poblacion, pero se genera el 60%
del PIB del planeta; b) el conjunto de las ciudades mayores de 300.000 habitantes son hoy
responsables del 70% de las emisiones de gases de efecto invernadero; d) el indice de desigualdad
social ha crecido en las metropolis un 20% en los ultimos 20 afios, con su correlato de segregacion

residencial.

2 STAVRIDES, S. (2016): Hacia la ciudad de los umbrales, Madrid: Akal

* Las cumbres de la ONU sobre las ciudades se celebran cada 20 afios. La primera en Vancouver en el afio
1976, por entonces poco mas del 30% de la humanidad vivia en asentamientos urbanos. En la reunion de
Estambul, en 1996, esa cifra alcanzaba ya el 40%.
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Estas metropolis de hoy son el resultado de un largo trayecto®. En las ciudades del s.XX (cruzadas
por modelos fordistas y estructuras de clase) se desencadenaron procesos interactivos de dualizacion
social y urbanismo extensivo que dieron lugar a dreas metropolitanas policéntricas con economias
postindustriales. Se produce hoy un nuevo giro: hacia metrépolis conectadas en red, hacia espacios
donde se expresan todas las complejidades y las tensiones del siglo XXI (Cuadro 2). Las metrépolis
de 2018 son tan vulnerables a la especulacion como dindmicas y creativas; cargadas de tantas
fragilidades sociales como energias comunitarias; responsables del calentamiento global y referentes
a la vez de transiciones ecoldgicas avanzadas®. Se consolida la hegemonia del fenémeno urbano; se
consolida por tanto una realidad que situa a las metrépolis como epicentros de la cotidianidad, de los

problemas y las esperanzas de la gente.

Cuadro 2. Tipos de ciudades y metropolis. Dinamica evolutiva, dimensiones.

Régimen Estructura Modelo
productivo Socioresidencial ambiental
Ciudad industrial Fordista Sociedad de clases
Metropolis monocéntricas Urbanismo intensivo Cambio climatico

y contaminacion

Ciudad postindustrial Flexible Sociedad dual atmosférica
Metropolis policéntricas Urbanismo difuso

Ciudad del conocimiento Creativo Sociedad compleja Transicion
Metropolis en red Regeneracion urbana Ecologica

Elaboracion propia

En este escenario de coordenadas, las ciudades emergen como realidades con enorme potencial,
ofreciendo respuestas que no estan al alcance de los estados, demasiado encerrados en sus rigideces
y rutinas. La proximidad es la gran palanca de cambio sobre la que tratar de proteger sin cerrar; el
ambito sobre el que tratar de construir equidad y reconocer identidades. Pero la realidad presenta atin
limites en ese doble sentido. Las ciudades, sus gobiernos locales, se encuentran presionados por
logicas de subordinacion: no se situan en la centralidad del reparto de recursos publicos de poder; no
se sitian aun en el nucleo de los regimenes de bienestar y transicion ecologica. Los estados pesan

mucho. Es por ello que cabe plantear un triple reto hacia un nuevo esquema de gobernanza multinivel:

4 SOJA, E, (2014): En busca de la justicia espacial, Valéncia: Tirant lo Blanch, Humanidades
SNEL.LO, O. MELE, (2016): Cities in the 21st century, Londres: Routledge.
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el reto del empoderamiento de las ciudades; el de las interdependencias horizontales; y el del scaling

up de politicas y practicas urbanas

El empoderamiento implica aumentar de forma sustancial las capacidades institucionales y colectivas
de gobierno en la esfera local. Resulta necesario en cuestiones como la acogida de personas migrantes,
la transicién energética o el control publico de alquileres, policy issues vinculadas a lo cotidiano
donde resulta ademas probado el fracaso de su abordaje en el &mbito estatal. Es cierto que todo ello
requiere gobernanza multinivel y entra aqui en juego el segundo reto: transitar de un esquema top-
down, de subordinacion de las ciudades a los niveles “superiores”, a otro de tipo horizontal donde la
escala no implique jerarquia®. Se trata pues de articular una gobernanza entre iguales como nueva
gramatica politica entre ciudades, regiones, estados e instituciones supranacionales. Significa en la
practica que las ciudades codecidan y cogobiernen, por ejemplo, la Nueva Agenda Urbana, el
Acuerdo Climatico de Paris, o la dimension social de la UE (el nuevo social pillar). Finalmente, las
practicas urbanas y las politicas locales deberian afrontar el desafio de su scaling up: su transferencia
por medio de redes de municipalismo internacional y de procesos de policy learning multinivel. Si
hace unas décadas, en una realidad menos compleja se trataba de “pensar global y actuar local”;
ahora, en un mundo mas complejo e interconectado se trata también de “pensar local y actuar global”

(internet y el espacio digital lo hacen mucho mas factible).

Cabe afirmar que en los tres ejes se hallan hoy ejemplos que dibujan trayectorias de cambio y perfilan
futuros posibles y diferentes: a) el C-40, la red global de metropolis que lideran las politicas locales
de justicia climatica bajo el paraguas del Acuerdo de Paris (empodramiento); b) las Fearless Cities,
red donde gobiernos locales y movimientos urbanos van tejiendo alianzas y aprendizajes cruzados
(scaling up); ¢) Eurocities y CGLU, quizas los dos intentos mas avanzados de consolidar redes de
protagonismo municipalista en sus respectivos escenarios de gobierno multinivel: presencia directa
de las ciudades en las politicas de la UE, y en la agenda urbana de Naciones Unidas, respectivamente.’
Hay en todo ello mucho camino a recorrer, pero empieza ya a esbozar una geografia europea e
internacional de ciudades con vocacion de hacer frente a los retos de la era urbana, desde agendas

politicas de accidn potentes, interconectadas y no subordinadas.

¢ BARBER,B.(2013) If mayors ruled the world: dysfunctional nations, raising cities, Yale: University Press
7 GOMA, R. (2018), “En la era de las metropolis: fragilidades y retos de la gobernanza metropolitana”, en
Estado Abierto, Vol.2, n.2, Buenos Aires: INAP.
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2. La agenda del derecho a la ciudad: bienestar de proximidad, justicia espacial y transicion

ecologica.

En el proceso hacia Habitat III emerge con fuerza una idea bidimensional: la consideracion del
derecho a la ciudad como eje de la ciudadania social del siglo XXI; y del gobierno local democratico
como motor institucional en la construccion de ese proyecto. Se trataria de fijar las politicas sociales
de proximidad y la agenda urbana en el nicleo del régimen de bienestar, como palancas basicas de
progreso: retornar a la esfera local los procesos de avance colectivo que el siglo XX habia situado en
los estados. Se dibujaria pues el doble reto de reescribir la justicia social desde la gramatica urbana

de la proximidad; y de reubicar en el municipalismo herramientas clave para hacerlo posible.

Cuadro 3. La agenda (municipalista) del derecho a la ciudad

- Inclusion:
Lucha contra exclusion social/relacional de colectivos vulnerables
- Predistribucion:

i Servicios publicos como bienes comunes; garantia de rentas
Bienestar de __| . o> publieos ¢
Proximidad - Cotidianidad:
Género, organizacion de cuidados, ciclos de vida y envejecimiento
- Diversidad:
Reconocimiento de la diversidad cultural, afectiva y funcional

- Justicia espacial:
* Derecho a la vivienda
* Derecho al barrio: regeneracion y anti-gentrificacién

Agenda
= - Transicion ecoldgica
* Soberania alimentaria

* Gestion publica del agua

* Soberania energética y justicia climatica
* Mobilidad sostenible

Urbana

Elaboracion propia

El cuadro 3 muestra un esquema de politicas publicas por el derecho a la ciudad. El bienestar de
proximidad se despliega en cuatro terrenos (inclusion, predistribucion, cotidianidad y diversidad).
En ellos operan las politicas orientadas a superar la exclusion social y relacional de colectivos
vulnerables; las politicas de salud, educativas, laborales y de rentas vinculadas a la autonomia
personal en entornos de fortalecimiento comunitario; las politicas conectadas a garantizar la equidad
en las relaciones de género y en el proceso de cambio demografico; y las politicas que han de articular
la igualdad con el reconocimiento de las diferencias. La agenda urbana se despliega en dos terrenos
adicionales (justicia espacial y transicion ecologica). En ellos operan las politicas orientadas a hacer
efectivo el derecho a la vivienda, la regeneracion de barrios vulnerables y la prevencion de dindmicas

gentrificadoras; asi como las politicas de movilidad sostenible y de construccion de soberanias de
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proximidad (alimentaria, hidrica y energética). No se trata de un ejercicio tedrico. Es un camino
repleto de practicas que muchas ciudades estan recorriendo, al hilo de un municipalismo
comprometido con la construccion de condiciones materiales y relacionales dignas, y con entornos
cotidianos para la vida. El Cuadro 4 muestra la agenda que impulsa hoy el gobierno municipal de

Barcelona.

Cuadro 4. Politicas municipales y derecho a la ciudad en Barcelona (2015-2019)

Politicas municipales por el Derecho a la Ciudad

Inclusion
- Acuerdo Ciudadano por una Barcelona Inclusiva
- Estrategia de inclusion y reduccion de las desigualdades sociales 2017-2017

Predistribucion

- Plan de Impulso a la Economia Social y Solidaria
Bienestar de - Red de Escuelas Infantiles Municipales
Proximidad - Programa B-Mincome

Cotidianidad

- Plan de Justicia de Género 2016-2020
- Programa de Democratizacion de los Cuidados 2017-2020
- Estrategia sobre Cambio Demografico y Envejecimiento 2018-2030

Diversidad

- Plan Barcelona Interculturalidad

- Pla Municipal para la Diversidad Sexual y de Género 2016-2020
- Programa de Vida Independiente

Justicia Espacial
- Plan por el Derecho a la Vivienda 2016-2025
- Plan de Barrios

- Plan de Alojamientos Turisticos (PEUAT)
Agenda Urbana

Transicion Ecologica

- Plan Clima

- Plan de Transicion hacia la Soberania Energética 2016-2019
- Plan de Movilidad Urbana (Programa de Supermanzanas)

- Estrategia de Impulso de la Politica Alimentaria 2016-2019

Elaboracion propia

2.1. Las dimensiones del bienestar de proximidad

En una sociedad compleja, cruzada por multiples ejes de conflicto, la construccion de ciudadania
social presenta una naturaleza claramente multidimensional, ya en la propia esfera de los valores.

Cabe tener en cuenta un minimo de cuatro aspectos, que configuran retos clave para las politicas
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publicas por el derecho a la ciudad: 1) abordar la equidad en términos predistributivos (y no soélo
redistributivos), y en clave de distribucion igualitaria de poder y oportunidades vitales (y no sélo de
renta); 2) articular la accidon contra las desigualdades al reconocimiento de las diferencias: en una
sociedad urbana heterogenea no hay camino a la equidad que no pase por la diversidad (contraponer
igualdad a diversidad generaria desigualdades de reconocimiento y por tanto ejes de discriminacion)?;
3) conectar los valores de autonomia personal e igualdad colectiva: asi pues, la autonomia enraizada
en la concepcion de la libertad como ausencia de dominacion’; y la igualdad anclada en la
autodeterminacion personal frente a cualquier paternalismo estatal; 4) vincular los tres valores
anteriores —igualdad, diversidad y autonomia- a la construccién de comunidad: lazos de fraternidad

y de cuidados para tejer interdependencias frente a la explotacion de la vulnerabilidad.

Este entramado de ideas-fuerza nos conduce a modelos innovadores de ciudadania. La sociedad
industrial gener6 marcos nacionales de gestion del conflicto de clases: regimenes de bienestar con
dosis variables de redistribucion y asistencialismo!?. La sociedad del siglo XXI afronta el reto de
forjar esquemas de ciudadania més conectados a su abanico emergente de realidades. Y en ese reto
habita el bienestar de proximidad, una agenda social impulsada desde el nuevo municipalismo y

vertebrada por las dimensiones de inclusion, predistribucion, cotidianiad y diversidad.

A. Inclusion: ciudades que protegen y cuidan.

El derecho a la educacion fundamenta la escuela ptiblica y el derecho a la salud, la sanidad universal.
El derecho a la autonomia personal y a la vinculacion comunitaria subyace como razén de ser del
sistema de servicios sociales. La dependencia, en cualquiera de sus vertientes, implica precariedad
vital y riesgo permanente de exclusion. La autonomia, la posibilidad de realizar un proyecto de vida
autodeterminado, emerge por tanto como eje vertebrador de ciudades inclusivas. Se trata de forjar un
nuevo paradigma!'. Un modelo promotor de la autonomia personal, y del fortalecimiento de los
vinculos de solidaridad. Unos servicios sociales universales, de calidad y proximos, de tipo
promocional y preventivo, que actuan para debilitar los factores que generan exclusion, atienden
personas y colectivos vulnerables, y potencian la acciéon comunitaria como motor de cambio social.

Unos servicios sociales que impulsan logicas de empoderamiento, con las personas como

8 FRASER, N. (2003): Redistribution or recognition, Nueva York: Verso Books. FRASER, N. (2008):
Scales of Justice, Nueva York, Columbia University Press

® VAN PARIJS, P. (1996): Libertad real para todos, Barcelona: Paidds ibérica.

10 GOMA, R. (2018) “Los estados de bienestar: construir ciudadania social en el siglo XXI”, en CAMAS,
F. UBASART, G. (2018) Manual del estado de bienestar y politicas sociolaborales: BCN, Huygens.

" FANTOVA, F. (2014) Disefio de politicas sociales, Madrid: Esditorial CCS.
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protagonistas, sujetos activos y con capacidad de decision sobre sus propios itinerarios de inclusion
social y relacional. Y con equipos de profesionales ubicados en los barrios, bien dotados, formados
para atender situaciones emergentes, y con tiempo para equilibrar el trabajo personal/grupal, con los
proyectos comunitarios. En sintesis, una accion social de proximidad al servicio del objetivo que
todas las personas puedan desarrollar, en igualdad de condiciones, sus propios proyectos de vida en

comun. Que puedan hacerlo con dignidad y en marcos cotidianos de vinculacion colectiva.

B. Predistribucion: ciudades de libertad incondicional

La predistribucion implica un minimo de tres vertientes con anclaje directo en dindmicas de
proximidad. La primera implica incidencia colectiva en el modelo econdémico, en las fuentes de
creacion de riqueza y de satisfaccion primaria de necesidades humanas: economia del bien comun;
ecosistemas cooperativos con cadenas de generacion y apropiacion colectiva de valor; tejidos
productivos creadores de sociabilidad ligados a formas ecologicas y colaborativas de consumo;
reconocimiento y dignidad de todos los trabajos'?. Se construye predistribucion, en segundo lugar,
cuando se fortalecen las politicas sociales que son palanca de autonomia y empoderamiento: la
articulacion de cultura y educacion a lo largo de la vida, el derecho a la vivienda en ciudades creativas
y barrios cuidadores. Y también cuando se dota de fuerte dimension comunitaria a las politicas de
cobertura universal, de manera que los equipamientos de proximidad no son s6lo geografia fisica sin6
también emocional del bienestar; y los servicios publicos se convierten en bienes comunes donde se

producen logicas de apropiacion ciudadana!’.

La predistribucion se expresa finalmente en una propuesta con capacidad de sintetizar modelo: la
renta basica (RB)'*. La RB garantiza, por un lado, las condiciones de existencia: las desplaza del
mercado de trabajo al terreno de los derechos. Conecta en este sentido con el eje vertebrador del
estado de bienestar, amplia el perimetro de la desmercantilizacion: de la salud y la educacion a las
bases materiales de la vida. La RB, por otro lado, vincula derechos sociales y libertad individual, es
una herramienta de empoderamiento frente a escenarios de dominacion y explotacion laboral (cuando
la vida se suplica) y permite transitar de la libertad condicional a la real para todas y todos (sobre
todo para los mas vulnerables)!®. La perspectiva del bienestar de proximidad aporta dos elementos

relevantes a la renta basica: la posibilidad de engarzar su aplicacion al fortalecimiento de

2 MIRO, I (2018): Ciutats cooperatives. Esbosos d’una altra economia urbana. Barcelona: Icaria.

13 ZALAKAIN, J. BARRAGUE, B. (2017) Repensar las politicas sociales, Madrid: Grupo 5,

4 VAN PARIJS, VANDERBORGHT, Y. (2017): Basic Income. Cambridge: Harvard University Press

15 CASASSAS, D.(2018) Libertad incondicional. La RB en la revolucién democrdtica. Paidos: Barcelona
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comprimosos comunitarios; y la posibilidad de complementarla con politicas de moneda social'® y
de minimo vital garantizado en los terrenos de la seguridad alimentaria, habitacional, energética e
hidrica. No deberia pues sorprender el giro espacial que se produce hoy en su despliegue: a reflexiones
y propuestas de escala nacional y regional, se unen politicas de dmbito municipal en fase ya de
implementacion (el proyecto B-Mincome en Barcelona)!”. Se ha dicho que la RB puede ser un avance
en el terreno de los derechos sociales en el siglo XXI, equiparable al que fue el sufragio universal en
el terreno de los derechos politicos en el siglo XX. En cualquier caso, la RB aporta dignidad contra
la pobreza y libertad contra la dominacion. Y la RB de proximidad puede aportar sentido a todo ello
desde la ubicacion de la autonomia personal en ciudades y barrios para la vida, en comunidades

fraternales.

C. Cotidianidad: ciudades feministas y para todas las edades.

Ni las desigualdades entre mujeres y hombres, ni las vinculadas a la edades, generaron politicas
sociales potentes en el marco de los estados de bienestar clasicos. Pero la cotidianidad patriarcal y
estable cruzada solo (aparentemente) por desigualdades de clase, ha dado paso en este siglo XXI a
cotidianidades mas complejas donde construir ciudadania social se hace insoslayable. En el tiempo
nuevo que vivimos, las politicas sociales no pueden dar la espalda a los retos del bienestar cotidiano.

Y ello se expresa en dos dimensiones fundamentales: relaciones de género 'y ciclos de vida.

El estado de bienestar keynesiano se desarrolld sin alterar a fondo las relaciones de género
predominantes. El conflicto de clases y los acuerdos politicos-sindicales que lo fraguaron
reprodujeron en buena parte el modelo patriarcal. Las politicas de igualdad se fueron abriendo paso
desde el empuje del movimiento feminista (sobre todo tras las revueltas de 1968). El conjunto de
regimenes de bienestar poskeynesianos incorporaron —con menor o mayor intensidad- una dimension
de género formada por politicas de expansion de la tasa de empleo femenino; y por la puesta en
marcha de servicios sustitutivos de los cuidados familiares realizados desde siempre por las mujeres.!®
En el plano social seguian avanzando, con dificultades, valores de igualdad; mientras el ciclo de crisis
y austeridad generaba efectos con fuerte sesgo de género. En la actualidad, el movimiento feminista
es un agente central en la dimension cultural del cambio de época. Se abre una oportunidad inédita

para situar los derechos de las mujeres como eje central de la ciudadania social del siglo XXI. Ya no

16 REC (Recurs econdmic ciutada) la moneda social de Barcelona vinculada al programa B-Mincome.
https://rec.barcelona/es/inicio/

17 B-Mincome es un proyecto impulsado por €l ayuntamiento de Barcelona, en el marco del programa europeo de

iniciativas de innovacion urbana (UIA) que combina una renta basica percibida por habitantes de barrios vulnerables con

politicas de inclusion sociolaboral http://ajuntament.barcelona.cat/bmincome/ca

18 SAINSBURY, D. (1999): Gender and welfare state regimes. Oxford: Oxford University Press
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se trata s6lo de intensificar o ampliar la agenda de género; se trata de inscribir un nuevo contrato
social entre mujeres y hombres —superador del modelo heteropatriarcal- en el ntcleo de la nueva
ciudadania social: a) la erradicacion de todo tipo de violencia machista como objetivo prioritario; b)
acuerdos comunitarios (y familiares) de género para lograr una distribucion compartida de los
cuidados, para un reparto igualitario de tiempos y funciones de cotidianidad; ¢) una esfera publica
con plena igualdad de derechos econdémicos y democracia paritaria; y d) politicas sociales y urbanas
feministas para superar el androcentrismo en los servicios publicos y en la planificacion-gestion de

las ciudades.

El estado de bienestar keynesiano y en parte los regimenes de bienestar poskeynesianos se
desarrollaron en un contexto de continuidades biograficas, junto a un esquema de asignacion estable
de roles por edades (educacion en la infancia; empleo indefinido en las etapas adultas; proteccion
social en la vejez).!” Hoy todo ello queda sujeto a tres intensas transformaciones: el cambio de época
comporta un escenario de incertidumbres vitales (cambios residenciales, afectivos, laborales); la
fijacion de roles tiende a desvanecerse (aprendizaje a lo largo de la vida, envejecimiento activo); y la
transicion demografica conduce a nuevas temporalidades (emancipaciones tardias, mas afios de vida)
y a nuevas relaciones intergeneracionales. La dindmica temporal compleja comporta oportunidades
inéditas (una nueva dimension de la libertad), pero también fragilidades emergentes (una nueva
dimension de la desigualdad). La construccion de ciudadania cotidiana no puede quedar hoy al
margen de los ciclos vitales y sus nuevos formatos. Desde enfoques neoliberales de bienestar se
definen soluciones individualistas: 16gicas de emprenduria personal (desvinculadas de lo colectivo)
que tienden a desembocar en el callejon de las precariedades. Las politicas sociales clasicas no han
abandonado del todo su aversion al riesgo y aparecen soluciones paternalistas. Pero las nuevas
temporalidades pueden ser pensadas como marcos de autoderminacion personal, de ejercicio del
derecho a decidir proyectos de vida. Y las nuevas politicas de bienestar com el instrumento colectivo
para hacerlo posible: educaciéon 0-3, viviendas asequibles de emancipacion, equidad
intergeneracional en el capital cultural y relacional, inclusién laboral de poblacion adulta,

envejecimiento activo y derecho al barrio de las personas mayores

D. Diversidad: ciudades abiertas e interculturales

Las ciudades son el lugar de las diferencias; el municipalismo aborda el reto de impulsar su

reconocimiento. Surgen tres dimensiones clave: la creciente heterogeneidad afectiva, funcional y

YLYNCH, J. (2002): Age in the welfare state. Cambridge: Cambridge University Press.
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cultural del mundo urbano. Son espacios de construccion de ciudadania: la plena garantia de los
derechos LGTBI; la autonomia de las personas con discapacidad y el derecho a entornos cotidianos
accesibles; la acomodacion de todo tipo de origenes y bagajes culturales. El bienestar de proximidad
emerge como el espacio donde se hace factible articular inclusién/predistribucion con
cotidianidad/diversidad: sin ello el derecho a la ciudad se resiente. Del conjunto de dimensiones,
gestionar la realidad multicultural aparece como reto bdsico en un contexto de ciudades abiertas y

migraciones globales.

En Europa, a grandes rasgos, se han desplegado tres grandes opciones, definidas en funcion de
parametros sociales, culturales e institucionales®®. El modelo francés de la asimilacion ha subrayado
la cohesion social y el acceso a los derechos politicos, alin a costa de la ausencia de reconocimiento
del pluralismo cultural. El modelo anglosajon de las minorias ha mantenido vias abiertas de acceso a
la ciudadania y ha sabido respetar la diversidad, pero con pautas de segregacion socioresidencial
persistentes. Finalmente el modelo aleman de los gestarbeiter (trabajadores invitados) ha trabajado
la inclusion y ha reconocido las diferencias, pero ha mantenido fuertes barreras de exclusion en el

terreno del acceso a la ciudadania y a los derechos politicos.

Cuadro 5. Bienestar de proximidad y diversidad:un modelo abierto, inclusivo y intercultural

Dimensiones Agenda de Politicas Publicas
Representacion * derechoa voto
(Ciudadania politica) e seguridad residencial
e asilo y refugio
Cohesion e acogida
(Ciudadania social) e servicios publicos universales
Reconocimiento ¢ interculturalidad
(Ciudadania cultural) e antiracismo/antixenofobia

Elaboracion propia

20 BANTING, K. KYMLICKA, W (2006): Multiculturalism and the welfare state. Canada: OUP
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Frente a esos tres esquemas, impulsados en ambitos nacional-estatales, el nuevo bienestar de
proximidad brinda la oportunidad de apostar por otro modelo: la plena ciudadania abierta, inclusiva
e intercultural. Un marco urbano de trabajo y aprendizaje colectivo definido por la voluntad de
generar simultdneamente condiciones de igualdad politica, inclusion social y reconocimiento cultural.
Y tanto o mas importante: sin coexistencias cotidianas en paralelo. Con reglas de juego acordadas
que hagan posible la interaccion positiva, la convivencia, el intercambio y el mestizaje. Este marco
de referencia requiere politicas publicas (Cuadro 5). a) politicas de seguridad residencial y conexion
entre residencia y derechos electorales que eviten fracturas de ciudadania politica; b) politicas de
acogida que acompafien una de las fases mas complejas del proceso migratorio (empadronamiento,
cobertura de necesidades basicas, homologaciones formativas, mediacion, reagrupacion familiar) y
redes universales de bienestar que eviten el riesgo de conflicto interétnico; ¢) politicas de
reconocimiento que permitan la expresion de la diversidad en entornos de mestizaje y la lucha contra

todo tipo de actitudes xen6fobas.

2.2. Las dimensiones de la agenda urbana

En un contexto donde la cuestion habitacional aparece en el eje de las nuevas vulnerabilidades, donde
las metrdopolis constituyen el nucleo de la economia digital y financiarizada, donde la produccién
urbana de riesgos ambientales adquiere méaxima relevancia, las dimensiones de la justicia espacial y
la transicion ecoldgica se convierten en componentes clave de la agenda del derecho a la ciudad -y
su construccion municipalista- como espacio de ciudadania social. Igual que en el bienestar de
proximidad, también la agenda urbana aparece cruzada por multiples ejes: la vivienda como activo
financiero o como derecho; los barrios como espacios de seguridad o de expulsion; la ciudad como
tejido residencial segregado o cohesionado; los entornos y recursos naturales como mercancias o
como elementos de soberania municipal. Frente a esos dilemas, el derecho a la ciudad requiere
hibridar lo6gicas urbanisticas y ecologicas: impulsar por una parte las politicas de justicia espacial para
garantizar el derecho a la vivienda y al barrio, para hacer frente a dindmicas especulativas y
gentrificadoras; promover ademads los procesos de transicion ecologica para proteger el clima y el

aire, para recuperar el control ciudadano sobre el circuito alimentario y el ciclo del agua.

A. Justicia espacial: ciudades y barrios para la vida

Las politicas de vivienda y de regeneracion urbana presentan agendas complejas. Garantizar una
vivienda asequible y digna, y hacerlo en el marco de barrios y ciudades cohesionadas, con mixtura
social y funcional, requiere instrumentos de accion diversos y procesos sostenidos en el tiempo. Ante

esa complejidad, optamos por focalizar la reflexion en torno a la dindmica donde hoy se dirime lo
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que podriamos caracterizar (parafraseando a Castells) como /a cuestion urbana del siglo XXI: los
procesos de gentrificacion y las politicas de justicia socioespacial vinculadas a esos procesos. La
gentrificacion se inscribe en la 16gica de las desigualdades sociales y su plasmacién en segregacion

121

residencial“’. Opera hoy en buena parte como la expresion espacial de la economia financiarizada,

como la dimension urbana fundamental del actual cambio econdmico y sociocultural hacia el
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capitalismo especualtivo y la sociedad postindustrial*>. Podemos caracterizar la gentrificacion desde

algunas coordenadas conceptuales basicas.

Se trata de un proceso de transformacion de una area urbana a través del cual se produce la sustitucion
del colectivo residente por poblacion con capacidad adquisitiva mas elevada. Implica por tanto una
reestructuracion del espacio en funcion de la desigualdad de ingresos entre grupos, con resultado de
desplazamiento de habitantes de sectores populares. Este proceso comporta una dimension
urbanistica: desinversion y degradacion fisica seguida de reinversion en capital fijo. Las mejoras en
el entorno construido incrementan valores inmobiliarios y precios del alquiler, generando una
expansion de la brecha de renta como mecanismo impulsor de la sustitucion socioresidencial. Pero la
gentrificacion opera también en la esfera simbdlica. Comporta un cambio en el entramado de
relaciones sociales, en los consumos, en las pautas de uso del espacio. Las nuevas clases de rentas
medias y altas, con mas capital relacional y cultural, se apropian de areas urbanas para desplegar
codigos, estilos de vida, proyectos e identidades. La gentrificacion, en sintesis, implica un proceso de
reapropiacion fisica y simbdlica del espacio por parte de grupos con capital economico y relacional
elevado. Una dindmica de caracter excluyente con desplazamiento material y desposesion cultural de
sectores populares. En efecto, el espacio fisico no s6lo enmarca o sostiene un entramado de relaciones
sociales, sind que es también un factor constituyente de éstas. La gentrificacion por tanto expresa una
logica urbana compleja de diferenciacion social y espacial, al hilo de desigualdades econdmicas y de

poder?®.

Hoy el conjunto de vulnerabilidades que aparecen vinculadas a las dificultades de acceder y mantener
la vivienda, a la imposibilidad de seguir habitando en el barrio, ganan centralidad en el mosaico de
las injusticias. Son fragilidades que no han generado derechos garantizados de ciudadania, ni

servicios publicos universales para hacerlos efectivos. Los movimientos sociales urbanos han sido

2l En 1964, el Centre for Urban Studies del University College of London, liderado por la socidloga Ruth Glass (1912-
1990) publica el libro colectivo London: aspects of change. En su capitulo introductorio Glass utiliza por primera vez en
clave académica el concepto gentrification.

22 Para una perspectiva global del fenémeno pueden consultarse (publicaciones recientes): SASSEN, S. (2014)
Expulsions, Cambridge: Harvard University Press. ARDURA, A. SORANDO, D. (2016): First we take Manhattan,
Madrid: La Catarata. LEES, L. et.al. (2015): Global gentrifications, Bristol: Policy Press. LEES, L. et.al (2016) Planetary
gentrification, Oxford: Polity.

23 Para una perspectiva aplicada del fendmeno pueden consultarse (publicaciones recientes): IERMB (2018) Gentrificacié
i dret a la ciutat. Barcelona: Revista Papers, n.60. Barcelona Metropolis (2018) Els reptes de la gentrificacio. Barcelona:
Dossier, BCN Metropolis, n.107.
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también débiles. Pero todo esto se altera en el escenario post-crisis. Las ciudades globales, por medio
del municipalismo internacional, reclaman las herramientas necesarias para construir el derecho a la
ciudad, las cuales siguen a menudo en otras esferas de gobierno. Los agentes urbanos construyen
organizacion, repertorios de accion colectiva y significados compartidos, un nuevo sentido comiin
donde arraiga la defensa vecinal de la justicia espacial. La politizacion de la ciudad se hace
irreversible. El conflicto entre la gentrificacion y el derecho a la ciudad se desarrolla, cada vez mas,
en el campo de las practicas sociales y las politicas publicas. El Cuadro 6 muestra una propuesta de
agenda de politicas urbanas en torno a la justicia socioespacial®*. Se hallan ordenadas en dos bloques:

a) derecho a la vivienda; y b) derecho al barrio (regeneracion y antigentrificacion).

Cuadro 6. Agenda Urbana y politicas de Justicia Espacial

Agenda urbana por el derecho a la vivienda

Incremento del parque publico de - Construccion de vivienda publica de alquiler social
vivienda asequible - Adquisiciones patrimoniales
Impulso a formas de vivienda - Promocién y gestion cooperatriva de viviendas
cooperativa y colaborativa - Cesion de suelo publico en derecho de superficie
Regulacion publica de alquileres con - Extension del plazo minimo de contratos
mecanismos de proteccion de inquilinos - Indice vinculante de referencia de precios
Politica de rehabilitacion de viviendas - Obligacion de mantenim iento de contratos
con instrumentos de garantia de permanencia - Apoyo econdmico directo a inquilinos

- Programas de lucha contra el sinhogarismo
Politicas contra la exclusion habitacional - Prevencion y atencion frente a deshaucios

Agenda urbana por el derecho al barrio

Politica de mejora de barrios con - Planes de usos y regulacion/suspension de licencias
instrumentos de defensa vecinal - Ejercicio del derecho de tanteo y retracto

Politica de preservacion de tejidos urbanos: - Desafectacion urbanistica de espacios y viviendas
desafectacion sin especulacion - Dotar viviendas desafectadas de régimen de VPO
Regulacion de alojamientos turisticos con - Planes especiales de alojamientos turisticos
mecanismos de proteccion del uso residencial - Planes contra alojamientos turisticos ilegales
Defensa del comercio de proximidad: - Areas de promocién econémica urbana (APEU)
fortalecimiento, proteccién y promocion. - Programas de Bajos de Proteccion Oficial (BPO)
Politica y regulacion del suelo: - Expropiacion de suelo urbanizable

24 La agenda urbana del municipalismo enfrentan a menudo contextos adversos. En Espafia los gobiernos del estado fueron agentes activadores de las
condiciones para crear la burbuja hipotecaria, al hilo de la expansion pre-crisis; rescataron el sistema financiero durante la crisis; y han instrumentado
recientemente la estrategia para reconstruir los beneficios ligados a la vivienda, promoviendo sobre todo el giro de la logica especualtiva hacia el
alquiler. Destacan cuatro instrumentos: la Golden Visa, mecanismo de atraccion del capital inmobiliario; las SOCIMI, vehiculos de inversion
inmobiliaria con un marco de tributaciéon muy favorable; la SAREB, con la reintroduccion selectiva del stock de viviendas vacias como nuevos productos
financieros; y la modificacion de la LAU, con contratos de alquiler a tres afios y actualizacion no regulada de precios. Configura todo ello un marco de
politica publica que habilita la financiarizacion de la vivienda, favorece dindmicas de gentrificacion y erosiona el derecho a la ciudad. Se trata de la
dimension urbana de una politica econdomica especulativa, mas cercana a las expulsiones y la desposesion que al derecho a la vivienda/barrio.
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constitucion de bancos de suelo publico - Activacioén de reservas de suelo paraVPO

Fiscalidad urbana sobre propiedades y - IBI y fiscalidad sobre viviendas vacias

sobre usos residenciales y turisticos - Tasa turistica compensatoria y no promocional

Elaboracion propia

B. Transicion Ecoldgica: ciudades con soberanias de proximidad

La agenda urbana es justicia socioespacial y es también transicion socioecologica. El derecho a la
ciudad como eje vertebrador de la ciudadania social incorpora una dimension directamente conectada
al desarrollo urbano sostenible. Sabemos que las ciudades son responsables del 70% de las emisiones
planetarias de gases de efecto invernadero, vinculadas al uso de energias fosiles y productoras de
cambio climatico; sabemos también que la contaminacion del aire de las metropolis provoca
centenares de miles de muertes anuales en el mundo, y que la movilidad en vehiculo privado es su
determinante clave. UN-Habitat, por otra parte, lleva afios situando la exigencia de alternativas
alimentarias y acceso universal al agua, en tanto que derechos urbanos bésicos frente a dinamicas de
especulacion financiera-mercantil. La agenda de la transicion ecoldgica se configura pues a partir de

cuatro politicasprincipales: energia/clima, aire/movilidad, agua y alimentacion

Las ciudades y sus politicas municipales se han convertido en agentes fundamentales de despliegue
de los compromisos del Acuerdo de Paris sobre Cambio Climatico (2015). Las estrategias de
transicion energética incorporan dimensiones multiples: la sustitucion de combustibles fosiles por
fuentes renovables; la sustitucion de oligopolios eléctricos por operadores bajo control ciudadano; la
sustitucion de modelos de produccion concentrados por redes de produccién de proximidad; y la
sustitucion de pobreza por derechos energéticos. En todas esas vertientes se entrecruzan los retos
fundamentales de la justicia climatica. La agenda urbana por la calidad del aire pasa de forma
insoslayable por la transicion hacia la movilidad sostenible: de modos privados (coches) a publicos
(transporte colectivo); y de motorizados a no motorizados (a pie y en bicicleta). En el arsenal de
instrumentos se articula la apuesta por transporte publico asequible en todos los barrios, con las
opciones de restriccion/gestion estructural del espacio vial y de la circulacion de vehiculos®. En
Barcelona, por ejemplo, solo el 20% de los desplazamientos internos se realizan en coche (45% no
motorizados y 35% en transporte publico), el espacio vial, sin embargo, ocupa mas del 60% de todo
el espacio urbano: existe pues un amplio margen de redistribuciéon democréatica del espacio en favor
de movilidades sostenibles. Cabe por ltimo sefialar que la transicion modal en clave ecoldgica abre

una ventana de oportunidad en términos de equidad social y de género (Tabla 1). En Barcelona, la

2 IERMB (2017) Nous reptes en la mobilitat quotidiana. Barcelona: Revista Papers, n.59.
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distribucion de poblacidon por ingresos y sexo cruzada con modos de transporte muestra un uso
superior del vehiculo privado en rentas altas y hombres; con presencia mas elevada de rentas bajas y

mujeres en transporte publico y desplazamientos no motorizados.

Tabla 1. Modos de movilidad, desigualdades de renta y género

Rentas altas Rentas bajas
(+150% (-50% Hombres Mujeres
mediana) mediana)
- A pie/ Bicicleta 49,8% 51,4%
_ Transporte Piblico >4.1% 72.4% 25,5% 33.3%
- Coche 45,9% 27,6% 24,7% 14,3%
- Total 100% 100% 100% 100%

(Encuestas de condiciones de vida y de movilidad. Area Metropolitana de Barcelona 2011)

3. Producir el derecho a la ciudad, construir el comun.

Se ha considerado hasta ahora la dimension sustantiva de la agenda por el derecho a la ciudad. Sus
politicas sociales y urbanas de proximidad, enmarcadas en un contexto de cambio de época, resultan
innovadoras respecto a los estados de bienestar clasicos. Esas nuevas politicas ;exigen también
nuevas formas de ser producidas?. Trasladamos aqui las reflexiones a la dimension
operativa/relacional. No se trata so6lo de (re)construir la ciudadania social en clave urbana; se trata
también de producir bienestar de proximidad y justicia socioambiental por medio de nuevos procesos
alejados de logicas centralistas, jerarquicasy de monopolio burocratico. Nuevos procesos superadores
de las viejas formas de institucionalidad que reservaban a la ciudadania un papel meramente pasivo
de receptor de servicios. La agenda del derecho a la ciudad adquiere todo su significado en la medida
en que ofrece espacios donde forjar lo comun: practicas de proximidad, implicaciones cotidianas,

creacion de redes de fraternidad.

Veiamos al principio como el EBK habia heredado los dogmas organizativos weberianos y habia
producido desde ellos el esquema socioburocratico de gestion, un modelo definido por: segmentacion
nitida (entre sectores publico y privado); estructuras rigidas (centralizacidon, jerarquia y
especializacion); oferta estandarizada de servicios (ajena a toda légica de diferenciacion); y
paternalismo profesional. Los regimenes sociales poskeynesianos avanzaron muy parcialmente en la
desburocratizacion del bienestar. Lo hicieron en un eje polarizado entre la nueva gestion publica

(version neoliberal) y la gobernanza participativa (version democratica). Hoy, en pleno siglo XXI,
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forjar un modelo de ciudadania social en torno al bienestar de proximidad, la justicia espacial y la
transicion ecoldgica -frente a las desigualdades, la gentrificacion y el cambio climatico- nos conduce
hacia un nuevo reto operativo: superar tanto el monopolismo burocratico como el new public
management y reformular la gobernanza participativa en términos de construccion del comun. Se
trata de crear una esfera compartida de produccion de ciudadania y democracia activa, a partir de la
confluencia entre lo institucional y lo comunitario. Una reestructuracion operativa/relacional donde
las politicas publicas impulsen el empoderamiento colectivo; donde las practicas comunitarias
autoconstruyan (y autogestionen) derechos sociales. Se trata en sintesis de cargar de logica ciudadana
a las instituciones del bienestar; y de fuerza universalista a las experiencias cooperativas®®. En este
escenario, gobernar el régimen de bienestar (la agenda del derecho a la ciudad) seria articular lo
comun mas que gestionar burocracias; mientras que el protagonismo social no se declinaria tanto en

términos de resistir y protestar, sin6 de construir y crear.

La articulacion del comun como propuesta de produccion del derecho a la ciudad y por tanto de

ciudadania social puede enmarcarse en tres enfoques o coordenadas conceptuales: a) el enfoque de la

comunidad: como lugar de vinculos entre las personas y el espacio de lo cotidiano; b) el enfoque del

commoning: como logica de accién compartida orientada al interés colectivo; ¢) el enfoque de redes:

como forma organizativa del pluralismo de actores, desde la horizontalidad y las interdependencias.

Estos tres ejes se trasladan al terreno de las practicas por medio de multiples estrategias innovadoras

de gestion, conectadas a la profundizacion de la democracia urbana (Cuadro?7).

Cuadro 7. Derecho a la ciudad y construccion del comin

Del welfare al commonfare

- Gobernanza territorial Barrios y ciudades para generar bienestar en clave de proximidad y

cotidianidad

- Coproduccion de politicas Redes abiertas de accion para sumar conocimientos socialmente distribuidos

- Accion comunitaria Comunidades autogestionadas para producir mejoras compartidas
- Gestion ciudadana Entidades para convertir equipamientos publicos en espacios del comin
- Innovacion social Experiencias de base para generar y tutelar derechos sociales

Elaboracién propia

26 SUBIRATS, J. GARCIA, A. (2016) Innovacién social y politicas urbanas, Barcelona: Icaria. STRAVIDES, S
(2016) Common space: the city as commons, Chicago: CUP.
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o Territorializar la gobernanza. Aparece como fundamental acercar la produccion de las politicas
urbanas y de bienestar a la comunidad, al &mbito de barrio. La complejidad social hace necesaria
una arquitectura espacial de la agenda del derecho a la ciudad. Para construir autonomia personal
y bien comin en una sociedad liquida y cruzada por riesgos e injusticias multiples se hace preciso

generar un modelo de gobernanza de fuerte proximidad, ligado a la cotidianidad.

e Coproducir politicas sociales y urbanas. Coproducir el derecho a la ciudad implica articular redes
sociales de accion, forjar procesos de cddigo abierto como exigencia €tica; también como valor
operativo: sumar conocimientos socialmente distribuidos. Coproducir politicas sociales y agendas
urbanas implica la participacion del tejido comunitario en sus procesos de disefo e
implementacion; implica también el protagonismo de las personas en tanto que sujetos activos en

el ejercicio de la gobernanza democrética.

o Impulsar la accion comunitaria. Territorializar, coproducir... y empoderar también a las
comunidades, fortalecer su autogobierno para desplegar capacidades colectivas de resolucion de
problemas, para autogestionar respuestas, para hacer tangible la justicia socioambiental desde la
base. La accion comunitaria aparece como herramienta de produccion del derecho a la ciudad
desde valores democraticos y desde el compromiso personal libre y consciente; como antidoto al

individualismo competitivo y al paternalismo institucional?’.

o Abrir la gestion a la ciudadania. Una agenda municipal enraizada en la l6gica del comun implica
incorporar una apuesta de gestion de servicios y espacios urbanos ligada a la implicacion vecinal.
Los equipamientos sociales, culturales, educativos y de salud, asi como muchos espacios ptblicos
son los referentes tangibles en el ejercicio cotidiano de la ciudadania. Configuran la geografia
fisica del bienestar. Deberian ser también su geografia humana y emocional; superar la logica
tradicional de marcos de prestacion de servicios, y convertirse en bienes comunes, lugares de
apropiacion colectiva desde valores democraticos. Hacerlo posible implica fortalecer la doble
apuesta por una gestion publica de calidad abierta a la co-responsabilidad ciudadana; y por una

gestion comunitaria a través del tejido social enraizado en cada barrio.

27 NAVARRO, S. (2004): Redes sociales y construccién comunitaria, Madrid: Editorial CSS . GOMA, R. (2008): “La accién
comunitaria: transformacion social y construccion de ciudadania”, Revista de Educacion Social n.1/08.
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Apoyar la innovacion social. La iniciativa de base, la que viene de abajo sin impulso ni mediacion
institucional, es un valor a respetar y reconocer en una agenda urbana y de bienestar creadora del
comun. Existen redes de capital social: un tejido comunitario que vehicula valores y practicas de
solidaridad y reciprocidad. La crisis y el impacto de los recortes ha estimulado expericencias
emergentes de innovacion. No es solo la clasica participacion de la protesta o la propuesta; es la
implicacion del hacer (y del ser): hacer (y ser) por ejemplo una escuela activa, un grupo de crianza
compartida, una red de intercambios solidarios, una cooperativa de consumo agroecoldgico, un
ateneo popular, un banco de alimentos, o un huerto comunitario. Toda una esfera urbana a poner
en valor: desde su autonomia, desde marcos de apoyo anclados en valores de construccion

compartida del derecho a la ciudad.
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Resumen

El trauma de la despoblacion del medio rural estd sometido, desde hace afos, a un permanente debate
en Espafia. A la luz de los diarios oficiales, las administraciones publicas han trabajado para dilucidar

el problema desde diferentes orbitas y consecuentemente atajarle y/o contenerle.

Desde finales del siglo pasado a través de las politicas de desarrollo rural europeas o recientemente
por parte del Senado a través del “informe de la ponencia de estudio para la adopcion de medidas en
relacion con la despoblacion rural en Espafia” o la creacion del “comisionado del gobierno frente al
reto demografico” o la “ley 45/2007 de desarrollo sostenible del medio rural” se ha intentado revertir

la situacion, pero los resultados, a la luz del continuo éxodo no han sido satisfactorios.

La contradiccion y la paradoja parece ser cada vez mayor si se atiende a la gran cantidad de
diagnosticos y la falta de decision en la aplicacion de medidas dotadas de presupuesto que resuelvan

contundentemente el problema.

Las causas de la despoblacion son multiples y variadas y la manera de atajarlas siempre supondra un
gran costo al que nadie quiere atender. La administracion local espera de la autondmica que le sean
traspasados recursos financieros, la administraciéon autonémica hace lo propio con la estatal y el
circulo se cierra en la Union Europea cuyos objetivos de cohesion estan mas centrados en los paises

de reciente incorporacion y con datos macroeconoémicos generales peores que los espanoles.

Mientras se aclaran competencias y responsabilidades a la espera de que se reparta “el pastel” desde
Bruselas, los mejor posicionados econémicamente en el medio rural recibirdn sus pagos, ayudas y/o
subvenciones procedentes de las negociaciones y el resto seguira sufriendo las consecuencias del
abandono del medio rural en cuanto a servicios sociales de dependencia y también sanitarios y

educativos publicos.

La brecha entre medio urbano y rural es importante y la despoblacion es un fenomeno imparable si
no se actua sobre los problemas por todos conocidos, a tenor de las 50 medidas resultantes de la
ponencia del Senado; Pero las desigualdades existentes en el medio rural y el motivo por el que
muchas personas lo abandonan, se debe a la brecha de desigualdad existente dentro de los pueblos y

a las grandes posibilidades de mejora que se les ofrece desde la ciudad.

A través de entrevistas personales abiertas a una serie de expertos en panel multidisciplinar de
expertos y de fuentes secundarias procedente de articulos cientificos, y de prensa escrita se han
obtenido una serie de conclusiones, apostando realmente por las personas mas débiles del medio rural,
a través de la recuperacion de instituciones historicas de participacion locales para evitar la

desigualdad y favorecer su asentamiento y con ello evitar la despoblacion.

Palabras clave: despoblacion, medio rural, participacion, instituciones historicas.
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1. Introduccion

La dificil situacion que atraviesa el medio rural y las incertidumbres que envuelven su futuro,
apremian a profundizar mas acerca de la necesidad de favorecer el desarrollo a través de las politicas

de desarrollo rural en los territorios de la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn.

No obstante, todo ello exigiria un cambio de rumbo en la concepcion del desarrollo para que las
medidas que se tomaran en el futuro fueran fructiferas. Sin embargo, las politicas europeas limitan la
capacidad y autonomia de decision respecto a los objetivos que se puedan marcar en los diferentes

territorios.

A pesar de todo, las soluciones a la amenaza de despoblacion precisan de un analisis objetivo de la
situacion, una fijacion de objetivos y una definicion de variables para adoptar los cambios oportunos
procedentes de la exploracion y el discernimiento. El medio rural ha de ser capaz de adaptarse a las
nuevas situaciones tomando decisiones que surtan el efecto deseado, (cudl es el de la supervivencia

y si se puede el desarrollo).

Las teorias empleadas deben asumir que existen muchas limitaciones al tratar de explicar
teoricamente las relaciones sociales o culturales de las personas, y que no existen soluciones
contundentes a las necesidades, problematicas y visiones que posee una investigacion cualitativa; Asi
lo menciona Douglass C. North, citado por Sergio Boisier (2001) quien dice que “la teoria empleada

no esta a la altura de la tarea”.

Es dificil rendir soluciones contundentes a unas necesidades o a unas problematicas a partir de una
investigacion de caracter cualitativo, dado que existen muchas limitaciones al tratar de explicar
teoricamente las relaciones sociales o culturales frente a un proyecto de investigacion y desarrollo,

delimitando variables de acuerdo a criterios subjetivos. Semanate Quifionez 2015.

Dado que a dia de hoy las politicas de desarrollo rural tal como han sido aplicadas no han tenido el
efecto deseado, dados los resultados en cuanto a despoblacion, es preciso analizar la situacion,
cambiar la mirada y para ello serd preciso tomar el problema desde una perspectiva holistica para
identificar interferencias en la aplicacion de dichas politicas. Si no se toman medidas (contundentes),
el problema de la despoblacion pondra en peligro la supervivencia de gran parte del medio rural de

pequefio tamafio de Castilla y Ledn.

Hoy el desarrollo del medio rural de Castilla y Leén mantiene los mismos problemas, si cabe
acentuados. No se ha solucionado ni moderado la situacion dados los datos con los que contamos en
cuanto a la despoblacion. A ello hay que sumar el agravante de haber dispuesto de grandes cantidades

de recursos para su aplicacion efectiva, sin haber obtenido resultados que reconduzcan la situacion.
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Muchos han sido los andlisis de la realidad en Espafia y en Castilla y Ledn. Los programas de
desarrollo nacional y regional han diagnosticado la realidad alertando sobre los déficits que abocan
al mundo rural a su desaparicion: Falta de Trabajo, Servicios muy costosos para poblaciones tan
pequefias, y una dinamica en la que priman otros valores a los que, hoy por hoy, se dan en nuestros
pueblos; en resumen, el medio rural hoy adolece de atractivo para el asentamiento permanente de

personas.

La apuesta por la supervivencia del medio rural estd presente en el ideario de todos: fuerzas politicas,
administraciones publicas y poblacion en general. En cambio, lejos de buscar nuevas soluciones al
continuo avance de la despoblacion del medio rural se siguen adoptando los mismos remedios que

no han obtenido ningtn resultado en el pasado.

Mas allé de achacar el fracaso a la inercia social que nos aboca a un mundo demandante de servicios
y de ocio que hoy por hoy, no existen en el mundo rural, se hace preciso indagar, a través de los
conocimientos de un grupo de expertos heterogéneo, acerca de un problema que ha de ser abordado

desde una perspectiva holistica en su conjunto y no solo a través de sus partes.

2. Las politicas de desarrollo rural en Castilla y Ledn

Los efectos de las politicas de desarrollo en Castilla y Ledon no han contenido la incesante
despoblacion que sufre el medio rural. Desde el inicio de la aplicacion de las politicas europeas de
desarrollo para el medio rural en el afio 1991 no se ha vislumbrado un cambio significativo que
revierta la continua sangria demografica. La politica regional y la politica agraria desde sus dos
pilares, han sido importantes para el medio rural pero los efectos que han tenido han sido relativos y

no han afectado de la misma manera a toda la poblacion.

De acuerdo al grafico 1 se puede observar que desde el afio 1991 hasta el 2016 se ha producido una
continua pérdida de poblacion en los municipios de Castilla y Leon, siendo el fendmeno mas
acentuado cuanto mds pequefio es el tamafio del municipio y habiendo un desplazamiento de la
poblacion desde los municipios muy pequefios hacia los municipios menores de 100 habitantes,

llegando a duplicarse el nimero de municipios menores de 100 habitantes de 310 a 660 municipios.
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Grafico n2 1. Evolucion de la poblacién por
tamano de municipio
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El medio rural sigue despoblandose y los medios que se ponen para contener la despoblacion no

surten los efectos deseados.

Los diferentes trabajos realizados por las diferentes administraciones publicas para atajar el problema
de la despoblacion han sido numerosos. Los diagndsticos y las consecuentes propuestas para
revitalizacion del medio rural incluyen medidas muchas veces coincidentes que no han cumplido sus
objetivos originales. Prueba de ello son:

La Agenda para la Poblacion de Castilla y Leon. Tiene en cuenta las caracteristicas concretas de
Castilla y Le6n, como un instrumento especificamente dirigido a la consecucion de objetivos

demograficos, dotados de un conjunto de indicadores basados en fuentes estadisticas y de un sistema
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de participacion social, tanto para la ejecucion y seguimiento de las medidas ya establecidas, como

para la propuesta de nuevas actuaciones.

El informe de la ponencia de estudio para la adopcion de medidas en relacion con la despoblacion
rural en Espaiia, de la comision de entidades locales del Senado, que tiene por objeto el andlisis de
los factores que han venido provocando el fendémeno de la despoblacion rural en Espafia,
principalmente en la Espafia interior, de sus causas y consecuencias, y de las medidas que deben

adoptar para atajar y revertir este fendmeno.

La ley 45/2007 de 13 de diciembre de Desarrollo Sostenible del Medio Rural, cuyos objetivos son
Mantener y ampliar la base econdmica del medio rural mediante la preservacion de actividades
competitivas y multifuncionales, y la diversificacién de su economia con la incorporacion de nuevas
actividades compatibles con un desarrollo sostenible. Mantener y mejorar el nivel de poblacioén del
medio rural y elevar el grado de bienestar de sus ciudadanos, asegurando unos servicios publicos
basicos adecuados y suficientes que garanticen la igualdad de oportunidades y la no discriminacion,
especialmente de las personas mas vulnerables o en riesgo de exclusion. Conservar y recuperar el
patrimonio y los recursos naturales y culturales del medio rural a través de actuaciones publicas y

privadas que permitan su utilizacion compatible con un desarrollo sostenible.

La reciente creacion del Comisionado del Gobierno frente al reto demogrdfico, aprobado Real

Decreto en enero de 2017 por el Consejo de Ministro, cuyos principales objetivos son:

Elaborar y desarrollar una estrategia nacional frente al reto demografico, que recoja el conjunto de
propuestas, medidas y actuaciones necesarias para alcanzar el equilibrio de la pirdmide poblacional,
incluyendo tanto las que corresponden a la Administracion General del Estado en el ambito de sus
competencias, como las que puedan resultar del apoyo y colaboracion de las demas Administraciones

Publicas en su respectivo ambito de actuacion.

Impulsar y ejecutar las actuaciones previstas en el parrafo anterior y cuantas otras adopte el Gobierno

en esta materia.

3. Investigacion Delphi

El origen de la técnica Delphi se remonta a 1951, tomando el nombre, poco acertado, del Oraculo de
Delphos, dado que se podria entender como un procedimiento profético, adivinatorio y poco

cientifico.

Delphi es un método de estructuracion de un proceso de comunicacidon grupal que es efectivo a la

hora de permitir a un grupo de individuos, tratar un problema complejo. Linstone y Turoff (2002). Se
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trata pues de una técnica de recogida de informacion que permite obtener la opinién de un grupo de
expertos, de forma individual y reiterada; Por lo tanto, sin mas condicionamientos que el de la opinion
de la mayoria desde la segunda iteracion, dado que el cuestionario es contestado sin contacto entre

los encuestados.

Dado que el objetivo de la metodologia Delphi es obtener una opinion grupal fidedigna a partir del
consenso de un conjunto de expertos, es un instrumento idéneo para el analisis y comprension de
realidades sociales complejas, tal como entendemos que es la del medio rural Castilla y Leon. Dalkey

y Helmer. 1963.

El problema de la despoblacion del medio rural de pequeno tamafio en la Comunidad Auténoma de
Castilla y Ledn es uno de los principales problemas en la actualidad en una Comunidad Auténoma

caracterizada por su ruralidad donde vive un millon de personas.

La metodologia Delphi ha sido utilizada como una herramienta de aproximacion a los interrogantes
existentes respecto a este problema, puesto que la participacion de un grupo heterogéneo de personas
expertas con conocimientos relevantes acerca de la realidad del desarrollo del medio rural de Castilla
y Leodn, y con opiniones resultado de la experiencia puede ser considerada como una valiosa

aportacion.

La utilizacioén de la metodologia Delphi se justifica pues, en la busqueda de soluciones al problema
de la despoblacion en Castilla y Ledn, para orientar una serie de alternativas a las decisiones,
consensuadas por un grupo de expertos heterogéneo conocedores de facetas del medio rural CyL,
dado que la percepcion del Desarrollo en el medio rural pasa por el analisis de numerosos factores,
en ocasiones dificiles de explicar, que establecen su capacidad para organizar los recursos con los

que cuenta.

En la presente comunicacion se ha procedido a recoger aspectos esenciales para para recuperar el
dinamismo (econdmico, politico, cultural, social.) del mundo rural, clasificindose en varios apartados
de acuerdo a las posibles soluciones a adoptar. Asimismo, también se ha hecho hincapi¢ en el como

solucionar todo tipo de problemas tomando medidas propuestas por los encuestados.

Cuestiones se asientan en la necesidad de conocer los aspectos que dificultan la consecucion del
desarrollo en el medio rural Castilla y Leon abordadas desde un punto de vista multidisciplinar ya
que los expertos consultados proceden de ambitos diversos. (de acuerdo al cuadro 42 de la pagina

141 de Landeta caracteristicas y condiciones de empleo
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4. Resultados Delphi

A continuacidn, se aportan una serie de opiniones compartidas en relacion con el estado en el que se

encuentra el desarrollo del medio rural de Castilla y Ledn separados por apartados:

En cuanto a la brecha entre medio rural y el medio urbano, se entiende que no se ha conseguido

considerar al medio rural como complementario y necesario.

Es necesario que se busque la integracion del campo y la ciudad para conseguir un equilibrio que
haga atractiva la vida en ¢l. Ademas, las dificultades para anular las fuerzas que imponen
connotaciones negativas del medio rural como contrapunto al medio urbano son cada vez mayores:

Es necesario que se dignifique la vida del medio rural.

Por otra parte, la actual ordenacion del territorio y las competencias de las numerosas
administraciones existentes sin un criterio funcional logico provoca ademas gran incertidumbre

entre los ciudadanos no sabiendo a qué organismo publico referirse ante iniciativas de todo tipo.

Las competencias de las administraciones publicas no han estado claramente definidas ni son
reconocidas facilmente por los ciudadanos. No existe un criterio diferenciador que facilite su
comprension. La existencia de cada vez mas administraciones publicas a las que se suman la nueva
ordenacion del territorio en Castilla y Leon (Ley 7/2013, de 27 de septiembre, de Ordenacion,
Servicios y Gobierno del Territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn), con areas funcionales,
unidades basicas de ordenacion y servicios del territorio (U.B.O.S.T.) y las mancomunidades de

interés general (M.1.G.) a las ya existentes.

En cuanto a la necesidad de una participacion de la poblacion en los asuntos que les afectan y la
construccion de un partenariado fuerte que sea capaz de movilizar y dinamizar, los expertos han
concluido en la efectividad relativa de los Grupos de Accion Local debido a factores y a interferencias

que han evitado su impulso efectivo y que serian necesarios abordar.

El desconocimiento de la existencia de estas asociaciones por gran parte de la poblacion deja patente
que no se ha sabido o no se ha querido cumplir con el mandato de las politicas europeas tal y como

estan planteadas.

La heterogeneidad y la diversidad del contexto también han dificultado la implementacién de un
mismo modelo dadas las peculiaridades de cada territorio. El problema se acenttia teniendo en cuenta

la estructura de poder, la ordenacion del territorio y el sistema representativo actual.

En definitiva, no ha habido una actitud favorable para el impulso y aplicacion de la figura de

partenariado en pro de la participacion de la poblacion en el desarrollo.
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Por todo ello, una parte de los residentes en el medio rural no han conocido y por lo tanto no han
participado de las politicas europeas de desarrollo rural viendo las iniciativas de desarrollo como algo

ajeno. (Ha sido un privilegio de los privilegiados).

La financiacion desde los grupos de accion local y el programa de desarrollo local (PDR) ha supuesto,
en ocasiones, unos efectos perversos dado que ha generado dependencias econémicas y caciquiles en

la poblacion.

No han supuesto una vuelta de tuerca en cuanto a la intervencion en contextos deprimidos cuyas
ventajas tedricas deberian haber permitido generar un proceso de cambio de mentalidad en el contexto

del desarrollo social y econdémico.

Como conclusion a todo lo dicho se opina que las administraciones publicas no creen en el medio

rural.

Las soluciones propuestas hasta ahora, generalmente parten de unas premisas que habria que
reconsiderar ya que se apoyan en revisiones permanentes a los mismos remedios que, objetivamente,

no han obtenido resultados positivos para evitar la despoblacion.

Al mismo tiempo las propuestas no han tenido en cuenta determinados aspectos basicos para su
adecuacion al medio rural castellano y leonés dado las especiales caracteristicas que lo definen (como
por ejemplo la gran extension territorial, la reducida poblacion que reside en ellas, la dispersion y la

despoblacion.

Debido a la mejora de la situacion econdémica en el conjunto de Castilla y Leon, asi como el efecto
estadistico producido por la incorporacion de numerosos territorios NUTS 2 en peor situacion que
CyL ala UE, los recursos financieros transferido para la aplicacion de las politicas de desarrollo rural

asignados al segundo pilar de la PAC son mucho menores que en el pasado.

Hemos visto la necesidad de indagar en los motivos por los que ha sucedido esto: Los ’porqués” de
esos resultados considerados cuando menos “neutros”, (sino negativos como demuestran los datos);
Las soluciones adoptadas no han surtido el efecto deseado para la contencion de la despoblacion ni

la repoblacion...

Falsos mitos

En el ambito del desarrollo suele tenerse en cuenta una serie de creencias que se puede demostrar que
no son del todo ciertas, por lo que las soluciones propuestas a los problemas detectados deben de ser

abordados desde otra perspectiva.
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Una de las premisas que se suelen tener en cuenta a la hora de hablar de despoblacion es la falta de
empleo. La relacion directa entre creacion de empleo y fijar poblacion no parece que sea
incuestionable puesto que existen multiples casos de trabajadores que desempenan sus puestos de
trabajo en el medio rural y fijan su residencia en el medio urbano. La falta de puestos de trabajo en el
medio rural no justifica el éxodo puesto que, en la actualidad, muchas de las personas que trabajan
en el medio rural tienen fijada su residencia habitual en las ciudades o pueblos grandes. Es mas, la
administracién publica es conocedora del problema dado que hay territorios periféricos donde es
dificil encontrar empleados publicos que quieran desplazarse hasta ellos a trabajar. A titulo de
ejemplo y prueba de ello son las dificultades del SACYL (Sanidad de Castilla y Le6n) para cubrir los
servicios sanitarios. El Diario Médico publica en agosto de 2016 un articulo en cuyo titular se ponen
de relieve dichas dificultades. “Sacyl, incapaz de cubrir 60 plazas de médicos en zonas de dificil

cobertura sanitaria.” Disponible en: https://www.diariomedico.com/profesion/sacyl-incapaz-de-

cubrir-60-plazas-de-medicos-en-zonas-de-dificil-cobertura-sanitaria.html

Ejemplos de este tipo pueden ser los trabajadores publicos en los pueblos como los médicos citados,
enfermeras, maestros, secretarios municipales, y en definitiva cualquier persona que quiera vivir en

el medio urbano incluyendo muchos representantes politicos (alcaldes).

En cuanto a la mejora de las comunicaciones es importante tener en cuenta la notable mejora que ha
supuesto para los residentes rurales; pero también es necesario tener en cuenta que las actuales
infraestructuras han cambiado el panorama y son utilizadas como camino de ida y vuelta para muchos
de los trabajadores del medio rural. En definitiva, la mejora de las infraestructuras de comunicaciones

no ha ayudado necesariamente a fijar poblacion.

Otra de las conclusiones y propuestas de los expertos ha sido la de tener en cuenta 'no sé6lo a los
residentes empadronados, sino también a las personas que estan relacionadas o “vinculadas” con el
medio rural. Pareceria logico tener en cuenta a toda la poblacion vinculada con un territorio a la hora
de articular cualquier politica de desarrollo, aplicando, por ejemplo, el concepto de codesarrollo

acunado por Sami Nair, pero dirigido al desarrollo del medio rural.

Seria importante incorporar y valorar las aportaciones de las personas que no residen en medio rural
pero que tienen un vinculo con él. (vecinos ocasionales, trabajadores, o personas con cualquier

afinidad en el mismo ambito territorial).

5. Conclusiones y propuesta

Desde los origenes de la aplicacion de las politicas de desarrollo rural europeas la tarea de

participacion y la implicacion de todos en el desarrollo estd encomendada a los Grupos de Accidén
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Local. De acuerdo a las respuestas Delphi, las politicas de desarrollo han adolecido de un mecanismo

de participacion real en la practica.

Delors en 1992 hizo hincapié en la participacion ciudadana: “en primer lugar, el proyecto europeo
solo puede existir enraizando en la tradicion y la vida de nuestros pueblos. Tenemos que interesar a
los ciudadanos, convertir el proyecto europeo en una aventura colectiva que incremente el nivel de

civismo y reparta mejor las posibilidades. (Quintana et al, 1999)

Para que exista futuro en un territorio debe haber una concentracion de intereses funcionales comunes

como forma expresiva de la solidaridad entre sus miembros (Gomez Gavazzo, C. 1959).

Nuestra hipdtesis sobre el fracaso de las politicas rurales y sobre la que seguir trabajando se estructura
en la presuncion de que se trata de instituciones de nueva creacion que no enlazan con la historia y
las tradiciones de los lugares. Ademas, de acuerdo a las respuestas se puede entender que no se le han
dado la suficiente publicidad entre la poblacion, han sido gestadas desde su nacimiento por la

administracion publica y/o los partidos politicos, por lo que ha sido monopolizada por ellos.

De acuerdo al Reglamento (UE) 1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 17 de
diciembre de 2013 por el que se establecen disposiciones comunes relativas al fondo europeo de
desarrollo regional, al fondo social europeo, al fondo de cohesion, al fondo europeo agricola de
desarrollo rural y al fondo europeo maritimo y de la pesca, y por el que se establecen disposiciones
generales relativas al fondo europeo de desarrollo regional, al fondo social europeo, al fondo de
cohesion y al fondo europeo maritimo y de la pesca, y se deroga el reglamento (ce) no 1083/2006 del
consejo la participacion, en su articulo 34 relativo al funcionamiento de los Grupos de Accion Local
especifica como ha de ser el proceso de participacion de la poblacion en los procesos de desarrollo

de un territorio.

Asi mismo el Reglamento (UE) no 1305/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 17 de
diciembre de 2013 relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (FEADER) y por el que se deroga el Reglamento (CE) no 1698/2005 del Consejo

especifica la exigencia de la participacion para que un programa de desarrollo sea financiado.

Por todo lo dicho se presupone que en la generacion y articulacion de medidas politicas desde arriba
(top dowm) no se han sabido encontrar vinculos con las tradiciones, obviandose aspectos
socioantropologicos e historicos del mundo rural, intentando poner en practica modelos cuyos
principios y valores no han conectado con las estructuras sociales fuertemente arraigadas y que

constituyen el patrimonio y la historia basica de los pueblos.
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Existen formas partenariales e instituciones tradicionales de participacion en los territorios CyL,
afines a la cultura local que podrian ser utilizados para el mismo fin. Los Concejos Abiertos, las
Comunidades de Villa y Tierra, las Juntas, las Merindades, las Hermandades, las Cofradias, junto con
la multitud de instituciones existentes nacidas de la existencia de comunales, como por ejemplo

podrian ser los montes y su organizacion.

Las posibilidades de utilizacion de este tipo de instituciones, que si estan en las raices tradicionales
de los pueblos comarcas son enormes. A su vez son prueba de la organizacion y de la gobernanza en
la que se ha construido histéricamente esta verdadera comunidad rural en la que los individuos y los
recursos de la naturaleza se encuentran interrelacionados. Unos dependen de los otros en

imprescindible interaccion.

Hacenderas, Filandones, Andechas, Veceras, Huebras, Trueque de jornales a cambio de préstamos de
ganado o de utensilios, Derrota de Mieses, Suertes de pinos, Lefias, Pastos, aguas, Mesones, sexta
ferias, suertes de pinos, etc. Son ejemplos de instituciones de participacion que actualmente se estan

comenzando a recuperar en nuestro medio rural.

Las actuaciones que hoy se proponen orientadas al desarrollo del medio rural debe profundizar en los

valores, tradiciones y costumbres que ain perduran y que han marcado la esencia del mundo rural.
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Resumen

Procesos de cambio social como los relacionados con los cuidados o la digitalizacion representan un
reto para los sistemas de bienestar, no s6lo en cuanto a su envergadura econdémica sino, en lo que nos
interesa aqui, en lo referente a su disefio, para que sean capaces de dar cuenta de la complejidad
social. Por ello, utilizando la informacién obtenida mediante diversos trabajos de consultoria de
politicas y sistematizacion de conocimiento, se enmarcan, nutren, construyen y plantean cinco
propuestas en relacion con algunos desafios que se perciben en el ambito de las politicas locales de

bienestar, que serian:

1. Launiversalizacion y redefinicion de los contenidos de las grandes ramas de la politica social, en
el proceso de transformacion de la asistencia social residual en los nuevos servicios sociales

sectoriales.

2. La integracion vertical o intrasectorial en las politicas sociales y en otras politicas publicas en
busca de la flexibilidad para trabajar a la escala territorial adecuada en el contexto de la crisis de

la sostenibilidad relacional de la vida y de la globalizacion digital.

3. La construccion de una arquitectura jerarquizada y homogénea a diferentes escalas para la
gobernanza integral del bienestar y el desarrollo territorial, superando la actual improvisacion,

profusion y confusion de iniciativas intersectoriales.

4. La integracion intersectorial de la atencion, en mayor medida en las interfaces calientes que son

atravesadas por mayor numero y mayor complejidad de itinerarios de las personas.

5. El impulso publico del trabajo en red en los ecosistemas sectoriales e intersectoriales de practica

y conocimiento, favoreciendo la innovacion tecnologica y social.

Palabras clave. Politicas sociales, disefo, integracion intersectorial, servicios sociales, territorio

1. Introduccion

Se elabora este trabajo a partir de la practica cotidiana de la consultoria en materia de politicas
sociales, en contacto, por una parte, con los agentes y productos de diversas comunidades productoras
de conocimiento cientifico y tecnoldgico y redes de investigacion de diferentes disciplinas sociales
y, por otra, con las practicas y los agentes que toman decisiones y realizan intervenciones en distintos
ambitos de las politicas sociales, y especialmente de los servicios sociales. Se realiza partiendo desde
una percepcion (sometida a contraste durante la preparacion y presentacion de este texto) de que,
como participantes o interesadas en los procesos de elaboracion, implementacion y evaluacion de

politicas sociales, prestamos insuficiente atencion a los disefios organizativos o institucionales de los
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entramados de politicas sociales y a la produccion de sinergias entre las intervenciones de los
diferentes agentes interesados e implicados, lo cual resulta mas disfuncional y generador de
ineficiencias a medida que aumenta la complejidad de los fendmenos sociales y de las actuaciones
intencionales que intentan modificarlos. Porque, como sefala Nuria Cunill-Grau, “observamos una
recurrente invocacion a la intersectorialidad como eje central de las nuevas politicas sociales. Incluso
aparece como la nueva promesa en materia de gestion para acometer objetivos de transformacion
social. Sin embargo, usualmente existe tan escasa problematizacion sobre ella y se usa con sentidos
tan generales, que suele diluirse la preocupacion acerca de como se construye y cudl es el valor real
que puede aportar a los resultados sociales” (Cunill-Grau, 2014: 6). A continuacion, tras un marco de
referencia sobre las politicas publicas y las politicas sociales, se ofreceran algunos trazos relevantes
de procesos de cambio social en curso y se identificara la complejidad social como reto al que intentan
responder diversas iniciativas de respuesta conjunta desde diferentes politicas sociales y agentes
implicados, para terminar presentando cinco propuestas para la arquitectura local de las politicas de

bienestar y desarrollo territorial.

2. Un marco de referencia sobre las politicas publicas y las politicas sociales

El marco de comprension que se propone aqui para la aproximacion a las politicas sociales (Fantova,
2014) se apoya en una diferenciacion de corte sistémico (que tomaria como referencia mas mediata
aportaciones, por ejemplo, de Talcott Parsons y, de forma mas inmediata, por ejemplo, a autoras
(Enjolras et al., 2018) de la red EMES) segun la cual serian cuatro las grandes esferas o tipos de
agentes a considerar en la respuesta a las necesidades de las personas, de modo que lo que permite
distinguir esas cuatro esferas (o tipos de agentes) es, basicamente, la 16gica (con sus correspondientes
medios generalizados para las correspondientes transacciones) que rige su funcionamiento. Logica

que, expresada en una sola palabra, seria, en cada caso, la siguiente:
e Comunidad: reciprocidad.

e Mercado: intercambio.

e Tercer sector: solidaridad.

e FEstado: derecho.

Este esquema coincide, basicamente, con el del “diamante del cuidado” (care diamond) que se utiliza
para representar “la arquitectura a través de la cual se provee cuidado, especialmente para aquellas

con necesidades de cuidado intenso como las criaturas, las personas mayores fragiles, las enfermas
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cronicas y las personas con discapacidades fisicas y mentales” (Razavi, 2007: 21). Por otro lado, cabe

proponer la siguiente correspondencia entre esferas y tipos de bienes:
e Comunidad: bienes relacionales.

e Mercado: bienes privados.

e Tercer sector: bienes comunes.

e [Estado: bienes publicos.

El desarrollo social incorpora, incluye o comporta procesos de creciente profesionalizacion de
actividades humanas (que se trasladan desde la esfera de las relaciones primarias o comunitarias a
otras), entendiendo que las actividades de caracter profesional son construcciones sociales e
historicas, precipitados de conocimientos, practicas, regulaciones e instrumentos, reconocidas por
parte de la sociedad y, especificamente, al menos, de las personas que se benefician de ellas (sean
portadoras o no de demanda solvente en los mercados de bienes y servicios) y de las autoridades
politicas. Se diria que una actividad u ocupacion humana es considerada como oficio cuando se
incorpora al trafico de los intercambios econdmicos y va siendo afectada por regulaciones publicas
especificas; procesos mediante los cuales se van configurando los que cabe denominar sectores de
actividad (o ambitos sectoriales o sectores econdmicos), en los que determinadas profesiones pueden
ser predominantes, con sus correspondientes ramas o pilares (y 6rganos o departamentos) de politica
publica responsables. Para que a un determinado oficio lo llamemos profesion, parece que le pedimos

un plus de conocimiento disciplinar y compromiso ético (Bunge, 1999: 394).

Las actividades profesionales y sus mas o menos correspondientes disciplinas (entendidas como areas
de conocimiento reconocido como cientifico o basadas en conocimiento reconocido como cientifico)
se construyen, en todo caso, en dindmicas de redes en las que pueden coexistir y dialogar diversos
tipos de conocimiento (como: ético, cientifico, tecnoldgico y practico) y en las que podrian ejercer
colaboracion y traccion entre si gran variedad de agentes: las universidades, otros centros formativos,
centros de investigacion, instituciones reguladoras, prestadoras de servicio, institutos de evaluacion,
entidades acreditadoras o certificadoras, organizaciones profesionales y cientificas, defensorias de
derechos, agencias de difusion, consultoras, entidades asociativas ciudadanas, industrias auxiliares u
otros agentes, en el marco, idealmente, de estrategias publicas, sectoriales e intersectoriales, de
investigacion, tecnologia e innovacion. Diferentes agentes legitiman distintos tipos de conocimiento

(Schon, 1988: 73).

Si se esta diciendo que los &mbitos sectoriales de actividad y las profesiones y disciplinas que actian
en su seno son instituciones historicas y contingentes, cabe decir que especialmente historicas y
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contingentes, asi como discutidas y conflictivas, son las fronteras entre unas y otras actividades,
sectores, profesiones y disciplinas. Por ello se ha dicho, por ejemplo, que “toda disciplina cientifica
inventada para llenar un hueco interdisciplinario agrava el problema de la interdisciplinariedad en
justo una disciplina mas” (Wagensberg, 2002: 74). Seguramente, si comparamos los procesos
actuales de emergencia de actividades, sectores, profesiones y disciplinas con los acontecidos en otros
momentos de la historia, cabe decir que se trata de procesos mas dinamicos, mas rapidos, mas
interactivos. Daniel Innerarity, refiriéndose a los distintos sistemas sociales como ‘“dindmicos,
complejos y expertos” (Innerarity, 2015: 192), nos ubica en una “sociedad del conocimiento”

(Innerarity, 2015: 339).

Centrandonos en el &mbito de los servicios a las personas, a la hora de delimitar las fronteras entre
los sectores de actividad, podriamos tomar como referencia las necesidades individuales, entendidas
como aquellas diferentes parcelas en las que cabe clasificar las relaciones que los seres humanos han
de mantener con su entorno para vivir. Necesidades y los correspondientes bienes (Donati, 2017: 8-
9) que van desde la respiracion a la movilizacion, desde la alimentacion hasta la seguridad frente al
dafo fisico, desde la conservacion o recuperacion de la salud hasta la incorporacion de conocimientos
o valores compartidos. El desarrollo social parece ir de la mano del surgimiento de servicios
profesionales que contribuyen de diferentes maneras a que las personas podamos dar respuesta a
dichas necesidades y la especializacion seria el proceso social y cognoscitivo mediante el cual
identificamos actividades profesionalizadas adecuadas para cada una de las necesidades que
sentimos. Si nos duele mucho una muela, iremos a una dentista; si hemos de llegar rdpidamente a la

otra punta de la ciudad, intentaremos parar un taxi; y asi sucesivamente.

La otra cara de la moneda del proceso de especializacion es el de integracion, pues tan necesario es
que las personas que nos atiendan sepan cada vez mas sobre aspectos parciales de nuestras
necesidades y de como abordarlas como que los servicios profesionales se organicen teniendo en
cuenta que la persona portadora de las necesidades es una, que las diferentes necesidades estan
integradas en ese ser humano unico. Ciertamente, “toda actividad humana organizada (desde la
formacion de piezas de barro hasta el envio del hombre a la luna) plantea dos requisitos, a la vez
fundamentales y opuestos: la division del trabajo en distintas tareas que deben desempefarse y la
coordinacion de las mismas. La estructura de la organizacion puede definirse simplemente como el
conjunto de todas las formas en que se divide el trabajo en tareas distintas, consiguiendo luego la
coordinacion de las mismas™ (Mintzberg, 1991: 269). Es esta necesidad de coordinacion (en términos
de Mintzberg) la que, a partir de los procesos operativos de servicio para dar satisfaccion a
necesidades individuales, va generando, por ejemplo, procesos de gestion y de gobierno y las

correspondientes actividades administrativas o directivas, también de caréacter profesional. Por eso,
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lo que hace un cocinero se parece muy poco a lo que hace una fisioterapeuta, pero la labor de la
directora financiera de la cadena de restaurantes en la que trabaja el cocinero y la del director
financiero de la empresa que emplea a la fisioterapeuta son muy similares. Y por eso la labor de la

ministra de Industria se parece funcionalmente tanto a la labor del ministro de Salud.

En el desarrollo de la esfera del Estado, de las instituciones politicas, de las politicas ptblicas como
accion intencional del Estado para influir en parcelas de la vida social, se advierte la tendencia a
especializar y estructurar las politicas publicas también por sectores de actividad. Y dentro de las
areas de responsabilidad de los poderes publicos, tiende a haber en los paises de nuestro entorno una
convencion en virtud de la cual algunas se consideran sociales. Posiblemente el concepto que recoge
mas consenso para referirse a la finalidad del conjunto de la politica social es el de bienestar (social)-
welfare (que da nombre al Estado de bienestar-welfare state). El caracter altamente discutible y
modificable de esta forma de clasificar las politicas ptblicas es evidente: ;por qué consideramos que
la politica sanitaria o la de vivienda son politicas sociales y por qué no lo son las relacionadas con la
seguridad o la alimentacion? En realidad, si nos fijamos, no consideramos como sociales aquellas
politicas publicas sectoriales mas tradicionales en las que el Estado protege y promueve el ejercicio
de los llamados derechos humanos de primera generacion (como el derecho a la libre circulacion o
a la participacion politica). Tampoco solemos considerar sociales las politicas concernientes a
sectores de actividad en los que son especialmente fuertes las dindmicas y agentes de la economia de
mercado (como la energia o el turismo). Por el contrario, tendemos a incluir entre las politicas sociales
sectoriales aquellas otras en cuya cadena de valor para la prescripcion, produccion y dispensacion de
bienes y servicios han ido ganando peso estratégico las estructuras profesionalizadas del sector
publico (Greve, 2019: 11). Obviamente, aunque la mayor parte de la actividad politica publica se
estructura sectorialmente, no todas las politicas publicas (ni todas las politicas sociales) son

sectoriales. Pero sobre eso volveremos mas adelante.

3. Algunas complejidades que desafian a las politicas sociales hoy y aqui

Se propone identificar la crisis de los cuidados (Pérez Orozco, 2014: 212-213) como uno de los
grandes fendmenos sociales que esta demandando (o, vista de otro modo, ofreciendo una importante
oportunidad para) un replanteamiento global o sistémico del conjunto articulado de las politicas
sociales. Crisis de cuidados provocada, entre otros factores, por un notable incremento de la
diversidad generacional y funcional derivada del aumento de la esperanza de vida (también con
discapacidades), que coincide con procesos de limitado y contradictorio cuestionamiento y
superacion de ciertas estructuras y valores familiares y comunitarios, basados, por ejemplo, en el

supuesto patriarcal de que las mujeres renunciaran en buena medida a su participacion en la esfera
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del mercado, la sociedad civil organizada o el Estado para dedicarse, fundamentalmente, a relaciones

primarias, especialmente de cuidado.

Ademas, la crisis de cuidados, desde cierto angulo, puede ser vista como el aspecto mas emergente
de una crisis sistémica de la sostenibilidad relacional, entendiendo por tal la capacidad (siempre
relativa e insuficiente) que alcanzamos las personas y las comunidades de vivir y sobrevivir gracias
a nuestras relaciones primarias, es decir, las gratuitas y reciprocas que mantenemos en nuestras redes
y entornos familiares, amistosos, convivenciales, vecinales o digitales. Relaciones primarias entre
personas necesariamente diversas que se complementan y construyen mutuamente, pues, del mismo
modo que la sostenibilidad ambiental dependeria de que las actividades humanas promuevan (en
lugar de destruir) la biodiversidad (entendida como la variedad de seres vivos en sus interacciones
naturales), la sostenibilidad relacional se basaria en que los seres humanos cuidemos (y no
socavemos) la necesaria diversidad humana (sexual, generacional, funcional y cultural) y las
relaciones primarias existentes entre las diversas personas. Se ha definido la comunidad como
“grupos o redes de personas que comparten un comun sentido de pertenencia basado en conexiones
compartidas tales como una proximidad geografica, intereses, caracteristicas sociodemograficas,
experiencias, vinculos emocionales u otros propdsitos comunes. Las comunidades pueden estar
basadas en interacciones cara a cara o en conexiones virtuales o mentales que las entrelazan”

(Baldwin y King, 2018, IXX).

Si la crisis de los cuidados y la crisis de la sostenibilidad relacional de la vida son identificadas como
un eje principal de los procesos de cambio que estamos viviendo, cabe preguntarse (aunque aqui no
haya espacio para responder) como interactiian con la digitalizacion de nuestra sociedad, que es, sin
duda, otra dindmica relevante para comprender y vivir nuestro tiempo. Una digitalizacion que esta
transformando profundamente el mundo econdémico y laboral y las dindmicas habitacionales y
territoriales, generando nuevas oportunidades de inclusion social, pero, sin duda también, grandes
amenazas de precarizacion, segregacion y, en definitiva, exclusion laboral, residencial y, finalmente,
social. Por otra parte, las propias politicas sociales y otras intervenciones pro bienestar mas o menos
conectadas con ellas, a su vez, son parte de la solucion, pero también son parte del problema, en la
medida en que se institucionalizan y, en algunos casos, pierden eficiencia y versatilidad; porque, en
ocasiones, desencadenan efectos no deseados; o, en todo caso, porque, dando respuesta a ciertas
necesidades y retos, generan otras necesidades y retos: contribuyendo de forma determinante al
bienestar e inclusion social de muchas personas, pueden generar nuevas fronteras divisorias entre
colectivos poblacionales y conflictos de interés entre ellos. Al respecto, por ejemplo, resulta creciente

y crecientemente preocupante el denominado “chovinismo del bienestar”.
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Por otra parte, el denominado tercer sector, que habia emergido en el tltimo cuarto del siglo XX
como una esfera o agente diferenciado del mundo del mercado y de la institucionalidad publica vy,
pretendidamente, mas cercano y sinérgico a las relaciones y redes primarias de cardcter familiar y
comunitario parece orientarse en exceso a la “coproduccion” (Rodriguez, 2012) de servicios
profesionalizados e incumplir su promesa en la medida en que “los impulsos mercantiles y
burocraticos parecen estar ganando terreno en Europa, y desplazando significativamente los
voluntarios y civicos que han caracterizado histéricamente a este sector. Aunque hay significativas
diferencias entre paises y modelos de sociedad civil dependiendo de sus arreglos institucionales y
politicas publicas, esta tendencia de desarrollo es evidente en cierta medida en todas partes y resulta
importante desde el momento en que sitlia a las organizaciones del tercer sector en una perspectiva
de supervivencia, privilegiando las estrategias de adaptacion que prestan atencion prioritaria a lo que

se ha de hacer para sobrevivir. (Enjolras et al., 2018: 216).

En estos diferentes procesos sociales a los que se ha hecho referencia, “la potencia productiva se
acoge a la ley sistémica de que una mayor complejidad se logra por una mayor dependencia de menos
factores mas cruciales” (Vidal, 2018: 310) y “cualquiera de las intervenciones en el sistema afecta de
modo mas crucial e incierto, porque tenemos umbrales de garantia cada vez menores” (Vidal, 2018:
309). En definitiva, “son nuestros propios errores y los nuevos retos desencadenados por nuestra
accion los que nos instan a tener que hacer mas elevado el grado de complejidad” (Vidal, 2018: 308-
309). Se ha de recordar, ademas que “la evolucion tiene una componente vertical que afecta a la
complejidad de los organismos, y otra horizontal que afecta a su diversidad” (Wagensberg, 2002: 44),
de modo que “la evolucion vertical ocurre cuando la incertidumbre arrecia y aumenta la complejidad
de la vida” (Wagensberg, 2002: 44 y “la evolucion horizontal ocurre cuando la incertidumbre amaina

y aumenta la diversidad de la vida” (Wagensberg, 2001: 45).

Por tanto, nuevas complejidades sociales representan nuevos retos para las politicas sociales y para
el conocimiento en materia de politicas sociales, sabiendo que “si una investigacion social dedicada
a la evaluacion y revision con propdsito orientado a las politicas quiere aspirar a ser coherente
intelectualmente, su método debe tener en cuenta las diferentes demandas que recibe en términos de
complejidad de los fenémenos estudiados, el grado de apertura de los sistemas que se investigan y el

tipo de causalidad social que funciona en los sistemas sociales” (Greener, 2019: 495).

4. Algunos tipos de respuesta a la complejidad social desde las politicas publicas

La complejidad de las necesidades y situaciones a las que han de dar respuesta las politicas publicas
y los diversos agentes interesados o implicados en ellas parece llamar, l6gicamente, a algtn tipo de

colaboracion entre diferentes agentes, de integracion entre distintos procesos, de actuaciéon conjunta
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de estructuras o de coordinacioén entre partes, que resulta innecesaria o improcedente cuando las
necesidades o situaciones son mas sencillas. Partiendo del predominio de las politicas (sociales o no)
y estructuras especializadas que hemos denominado sectoriales y situdndonos en un hipotético
territorio de d&mbito local (sin ulterior especificacion), se propone un esquema de clasificacion de

iniciativas o propuestas, en las que, se propone:

1. Utilizar el término coordinacion cuando predomina la dindmica propia o autonoma de los agentes

o las partes pertenecientes a diferentes sectores de actividad.

2. Utilizar el término direccion cuando es una autoridad jerdrquica (politica) la encargada de la

conjuncion o coherencia de la actividad de las partes o agentes sectoriales.

3. Utilizar el término integracion en la medida en que determinados procesos (series de actividades,

cadenas de valor) intersectoriales cobran fuerza y estabilidad.

Por otra parte, podria diferenciarse cuando el marco de referencia de esa accidon mas o menos conjunta

es:
a. Ninguno en particular.
b. Una politica sectorial (es decir, referida a un sector de actividad).

c. Una politica transversal (entendida como una politica parcial que atraviesa a las politicas

sectoriales con autoridad funcional sobre aspectos de ellas).

d. Una politica integral (entendida como una politica general que incluye a las politicas sectoriales,

con suficiente autoridad jerarquica sobre ellas).

Por ultimo, habria que sefialar que las diferentes dinamicas, procesos, funcionamientos o estructuras

intersectoriales a las que nos hemos referido pueden combinarse:
e Con una mayor o menor integracion vertical o intrasectorial de los agentes implicados.

e Con una mayor o menor dindmica colaborativa entre diferentes tipos y un nimero mayor o menor

de agentes (de los tipos y de la variedad antes referidas).

Asi, por ejemplo, en la documentacion del proyecto de Intervencion Comunitaria Intercultural
impulsado por la Obra Social la Caixa se recoge que “la propuesta del Proyecto ICI ha consistido y
consiste en una idea tan basica como innovadora y transformadora: trabajar juntos —responsables

politicos e institucionales, profesionales y técnicos, organizaciones y ciudadanos— por la convivencia
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y el desarrollo social de las comunidades locales —barrios, pueblos y ciudades— y hacerlo como
coprotagonistas de la comunidad y en corresponsabilidad. Asi de sencillo y asi de complicado. A todo
el mundo nos parece algo de sentido comun y, sin embargo, no suele darse en la practica. Mientras
en los territorios se encuentran gran variedad de recursos profesionales, ONG, servicios publicos y
asociaciones trabajando por resolver los problemas que afectan a la poblacion, la enorme complejidad
de los mismos y la sectorializacion de los recursos publicos y privados dificultan enormemente su
articulacion conjunta en proyectos comunes para la convivencia y el desarrollo social. La propuesta
del Proyecto ICI consiste precisamente en eso, en facilitar y apoyar la articulacion de proyectos
comunes en los que quepan todos: las administraciones, los recursos técnico-profesionales del
territorio y la ciudadania. Todos ellos, como protagonistas de su propio proceso de desarrollo social
y de mejora de la convivencia local” (Giménez et al., 2015:17). Segun el esquema propuesto, cabria

ubicar esta iniciativa, en principio, en el cuadrante 1a.

Sin embargo, el siguiente ejemplo lo colocariamos en el cuadrante 1b. Asi, “los Sistemas de
Gobernanza Local en Salud constituyen un proceso de trabajo que abre un espacio comun, un grupo
intersectorial de agentes de la comunidad, tanto sanitarios como no sanitarios, dirigido al analisis,
disefio, puesta en marcha y evaluacioén de procesos comunitarios que respondan a sus necesidades de
salud” (Lopez et al., 2016: 30). Lo colocariamos en el 1b porque el marco es la politica sectorial de
salud: los diferentes agentes de distintos sectores de actividad trabajan conjuntamente para la

finalidad de uno de ellos.

Es frecuente que, para las iniciativas de tipo 1 se utilice el término de trabajo en red. Veamos, por
ejemplo, una iniciativa que se podria situar en el cuadrante lc, ya que el marco es una politica
transversal como es la politica de infancia y adolescencia. En este caso se afirma que “si tuviéramos
que resumir las ensefianzas que podemos extraer de esta experiencia de trabajo en red que sigue ahi
desde hace siete anos, diriamos que permite fundamentalmente: 1. Producir colectivamente un caso,
puesto que como hemos visto los casos no existen, se construyen, 2. Dimensionar el problema
definido inicialmente como disruptivo y también dimensionar las propias capacidades de la familia y
de sus miembros para hacerse cargo de esas dificultades. 3. Operar como un medio de contencidn en
situacion de crisis ante la impotencia y/o angustia de los sujetos o de los propios profesionales. 4.
Articular la vision global de la situacion y de los diferentes elementos que la componen con un trato
particularizado de los sujetos incluidos. 5. Aumentar el conocimiento mutuo y la cooperacion entre
los servicios 6. Renovar la motivacion profesional y el interés de los responsables politicos En
definitiva, se trata de una apuesta por un método que permita ante todo encontrar una orientacion en
la situacion a intervenir. Que permita establecer una direccion del caso a partir de la convergencia de

los diferentes vectores que intervienen. En un momento como el actual, donde los referentes de
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intervencion clasicos (socializacidon, normativizacion, aprendizajes unificados) hacen quiebra y
donde lo que vendria en su lugar se define en términos de contabilidad-productividad (sea de
resultados o de medios/protocolos), parece imprescindible apostar por estrategias de este estilo para

acompafiar a esos sujetos y familias en su recorrido vital” (Ubieto, 2007: 38).

Por citar otro ejemplo de trabajo en red, en el Acuerdo Ciudadano por una Barcelona Inclusiva se
sefala que “hay redes que se crean con el objetivo de coordinar diversos recursos existentes de la
ciudad, y otras que se crean para disefiar e impulsar proyectos de accidon que impliquen la
colaboracion entre diversos actores vinculados a un tema. Sin embargo, todas comparten el objetivo
comun de trabajar en red para lograr: una multiplicacion de recursos, la generacion de confianza y
conocimiento mutuo, una mayor cooperacion y colaboracion, una mayor eficacia y la creacion de

espacios de trabajo singulares que previamente no existian en la ciudad” (ACBI, 2018: 20).

En otras ocasiones cabe decir que el marco de referencia es una politica integral (iniciativas 2d). Esto
puede suceder en el caso de leyes de barrios, intervencion en zonas especiales, planes comunitarios
o planes de inclusion social (Jaraiz y Herrera, 2018: 308). Al respecto se ha sefialado que “el ideal
inclusivo de ha ido incorporando a otras agendas de politica publica no estrictamente sociales, como
la politica urbanistica” (Jaraiz y Herrera, 2018: 301). En la medida en que estas iniciativas
intersectoriales son dirigidas desde un ambito sectorial sin capacidad para una influencia efectiva
(Jaraiz y Herrera, 2018: 301) en las partes sentadas a la mesa (término muy utilizado en este contexto,
por cierto), no cabe hablar de iniciativas 2d sino que, de facto, se convierten en procesos del tipo lc

o 1b.

Por ultimo, si se ha dicho que la dinamica de especializacion permite repartir la actividad entre
sectores de actividad, unidades organizativas o, finalmente, personas (més) capaces de hacerse cargo
de cada parte, la dindmica de integracion (unificacion entre esas partes en procesos continuos) busca
en ultima instancia que la persona usuaria o destinataria, en su itinerario de atencion, no note cuando
pasa de un sector a otro, de una estructura a otra. En palabras de la Organizacion Mundial de la Salud,
“la complejidad e indole intersectorial de la atencion integrada (...) tiene la ventaja de distinguir entre
la integracion, es decir, el proceso mediante el cual los profesionales y las organizaciones se unen; y
la atencion integrada, entendida como el resultado experimentado por el usuario del servicio” (WHO,
2016: 4). La tecnologia, entendida como la manera estandarizada y basada en el conocimiento
(cientifico u otros) de realizar las actividades operativas propias de cada eslabon de las cadenas de
valor es un factor determinante en los procesos de especializacion o integracion (Ortun-Rubio y

Lopez-Casasnovas, 2002: 7).

Segun un estudio reciente, “si bien el enfoque de la integracion intersectorial se centra a menudo en

los servicios sociales y la atencion de la salud, también existen otros acuerdos. La revision muestra
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que la integracion puede ser adaptada a un grupo objetivo en particular o disefiada para las
comunidades en general” (Van Duijn ef al., 2018: 1). La OECD adapta y adopta una definicion de la
integracion (tanto la vertical, intrasectorial, como la horizontal, intersectorial), como “un conjunto
coherente de métodos y modelos relativos a los niveles de la financiacion, la administracion, la
organizacion, la prestacion de servicios y clinicos disenados para crear conectividad, alineamiento y
colaboracion dentro de (y entre) diferentes sectores" (OECD, 2015: 16). Estariamos hablando, en

general de iniciativas 3¢ 6 3d.

En los parrafos anteriores no se pretende hacer una valoracion de las experiencias o propuestas
mencionadas, sino tan s6lo compartir algunas pruebas acerca de como podrian encajar en un esquema
tentativo, cuya principal pretension, en este documento y en este momento, es dar cuenta de la
diversidad de foérmulas que, en nuestro entorno, se adoptan a partir de la constatacion de las
disfunciones que se producen cuando las politicas sectoriales fragmentan y dificultan la intervencion
con las personas y se tornan ineficientes e impertinentes. Como se vera en las propuestas que se hacen
a continuacion, todas las formulas repasadas pueden resultar interesantes en funcion de las

circunstancias y las situaciones ante las que nos encontremos.

5. Algunas propuestas a partir de las practicas

A continuacion, para finalizar este trabajo, se presentan y desarrollan brevemente cinco propuestas
de avance, a partir de los marcos, analisis y planteamientos recogidos hasta el momento. Se trataria

de razonar y trabajar en las siguientes cinco lineas de pensamiento y actuacion.

1. Launiversalizacion y redefinicion de los contenidos de las grandes ramas de la politica social, en
el proceso de transformacion de la asistencia social residual en los nuevos servicios sociales

sectoriales.

2. La integracion vertical o intrasectorial en las politicas sociales y en otras politicas publicas en
busca de la flexibilidad para trabajar a la escala territorial adecuada en el contexto de la crisis de

la sostenibilidad relacional de la vida y de la globalizacion digital.

3. La construccion de una arquitectura jerarquizada y homogénea a diferentes escalas para la
gobernanza integral del bienestar y el desarrollo territorial, superando la actual improvisacion,

profusion y confusion de iniciativas intersectoriales.

4. La integracion intersectorial de la atencidon, en mayor medida en las interfaces calientes que son

atravesadas por mayor numero y mayor complejidad de itinerarios de las personas.
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5. El impulso publico del trabajo en red en los ecosistemas sectoriales e intersectoriales de practica

y conocimiento, favoreciendo la innovacion tecnologica y social.

La primera propuesta se apoya en la constatacion de que la mayoria de las necesidades de la mayoria
de las personas se resuelve de forma adecuada y sencilla en cada uno de los diferentes ambitos
sectoriales y que su existencia y diferenciacion, como sectores y sistemas, es racional y necesaria.
Basta con que esté claramente establecido y comunicado lo que se puede esperar en cada uno de los
sectores de actividad y la mayoria de la poblacion, sencillamente, se dirigird al agente adecuado (sea
educativo o sanitario, laboral o de garantia de subsistencia, o cualquier otro) en cada momento, en
términos generales. Ahora bien, posiblemente, en el ambito de las politicas sociales, la principal
fuente de confusion en este momento es la situacion de transicion en la que se encuentran los sistemas
publicos de servicios sociales y el sector de actividad de los servicios sociales en general, al proceder
de la asistencia social, que no tenia el disefio de una politica sectorial universal sino el de una ultima
red residual. El consenso de la comunidad de conocimiento y de la legislacion en nuestro entorno de
considerar los servicios sociales como un ambito sectorial mas les obliga a una ciaboga o giro en el
cual, por una parte, deben entregar a otros sectores algunas de las actividades que realizaban
(lanzandoles el reto de hacerse cargo en mayor medida de casos y situaciones complejas) y, por otra
parte, al definir un perimetro sectorial de caracter universal, deben redisefiar sus fronteras con otros
sectores de actividad (reclamando, posiblemente, espacios ocupados por otros sectores, al menos para

determinados segmentos poblacionales).

Ante el reto de proponer cudl podria ser vista como la parte o parcela de necesidades de las personas
que constituiria la finalidad u objeto de los servicios sociales, el autor, desde un intento de recepcion,
sistematizacion y desarrollo de diversas aportaciones, viene proponiendo la “interaccion” (Fantova,
2014: 120), de modo que el cometido de los servicios sociales seria prevenir, corregir o paliar
desajustes en lo relativo a la interaccion de las personas, con sus dos caras, facetas o dimensiones:
autonomia funcional (con autodeterminacion) para la vida diaria e integracion relacional (familiar y
comunitaria). Se entiende que otras funciones que realizan frecuentemente los servicios sociales
(como aportar recursos para la subsistencia o alojar a las personas, por ejemplo) tendrian sus propios
ambitos sectoriales de referencia y que, manteniéndolas, los servicios sociales no pueden abandonar
su condicion subsidiaria y residual. La claridad del perimetro y el posicionamiento sectorial en este
proceso resulta critica, precisamente porque, como ultima red residual, la asistencia social se hacia
cargo de una serie de casos complejos que, en el nuevo disefo, se ha entendido que no pueden ser
abordados por ninguna de las ramas sino de forma integrada: la criatura en situacion de desproteccion

no es enviada a la “ciudad de los muchachos” (a recibir educacion, alojamiento, alimentacion,
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atencion sanitaria, acompafiamiento social y acceso al empleo) sino que se aspira a que obtenga
respuesta a cada una de sus necesidades en los servicios y sectores correspondientes, como el resto

de las criaturas.

Esta claridad de definicion de cada una de las ramas sectoriales incluye una arquitectura intuitiva y
amigable en lo tocante a los accesos a cada uno de los sectores o subsistemas y en lo referido a las
interfaces o puntos en los que los itinerarios de las personas les llevan de un sector a otro.
Logicamente, en la transicion que supone el desmontaje de la asistencia social residual o tltima red
se ha de ir modulando, con elasticidad y flexibilidad, el proceso mediante el cual los servicios sociales
se van cifiendo a su objeto y reconociendo (o proponiendo) a otras ramas (sanitaria, laboral,
residencial u otras) el suyo, deseablemente en un marco institucional de gobernanza participativa,
multinivel e intersectorial, como se verd mas adelante. Este proceso no esta exento de retrocesos,
como puede comprobarse en la reciente aprobacion, por unanimidad, de la Ley 4/2018, de 2 de julio,
de ordenacion y funcionamiento de la Red de proteccion e inclusion a personas y familias en situacion
de mayor vulnerabilidad social o econdmica en Castilla y Leon, en la que toda la responsabilidad es,
practicamente, para los servicios sociales (reforzados asi como subsidiarios y residuales), y en la que
se habla, entre otras cosas, de provision y distribucion de alimentos, de prestaciones y servicios para

hacer frente a deudas hipotecarias e incluso de “servicios bésicos de medicacion.”

En segundo lugar, estamos llamando integracion vertical o intrasectorial a la que se produce en el
interior de un determinado sector de actividad o sistema publico, entre estructuras que ocupan
eslabones sucesivos en la cadena de valor, que abarcan dmbitos territoriales mayores o menores o que
tienen jerarquia una sobre otras. Las estrategias de integracion vertical o de aplanamiento de las
organizaciones surgen, en buena medida, como respuesta a la burocratizacion de las organizaciones
que las torna ineficientes y, especificamente, menos flexibles para trabajar con los problemas a la
escala adecuada. Seguramente, en nuestro entorno, es el sistema sanitario el sistema publico del
Estado de bienestar que en mayor medida estd inmerso en los debates y las experiencias de integracion

vertical.

Los cambios sociales de los que se ha hablado y, especificamente, la crisis de la sostenibilidad
relacional de la vida y la digitalizacion de muchos procesos sociales obligan a las organizaciones que
intervienen en las politicas sociales, en ocasiones, a intervenir de forma muy microsocial, pero, en
otros casos, a necesitar masa critica poblacional y territorial para poder instalar determinadas
intervenciones. Ello hace, por ejemplo, que una estructura rigida como la que tienen los servicios
sociales en nuestro entorno, donde la atencidn primaria estd encomendada a unas instituciones y la
atencion secundaria estd encomendada otras, rompa frecuentemente los itinerarios de las personas y

dificulte la intervenciéon con ellas. Ademads, se habla de un abordaje ecologico, un enfoque
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poblacional o una aproximacion estructural, desde el momento que se ha entendido que es
fundamental intervenir con los individuos pero que también lo es incidir en sus entornos familiares,
comunitarios y sociales en general. El territorio (la proximidad) es una referencia clave porque los
seres humanos somos cuerpos embebidos ecodependientemente en espacios fisicos, aunque, como
recuerda Enrique Pastor, procede un ‘“cuestionamiento de la ‘comunidad’ en su dimension
exclusivamente espacial/territorial. La logica del espacio es sustituida por el discurso de flujos de

informacion, influencia y redes de relaciones” (Pastor, 2015: 33).

En el caso de los servicios sociales, la integracion vertical habria de darse, por tanto, entre la actual
atencion primaria, en gran medida de gestion publica municipal (en un pais con muchos municipios
y de tamafio muy diferente, muchos muy pequenos), y la actual atencién secundaria, de
responsabilidad autonomica o foral, en buena medida gestionada por la iniciativa social sobre la base
de una segmentacién y segregacion de la poblacion usuaria en los tradicionales colectivos
vulnerables. Por ello, cabria impulsar proactivamente experiencias piloto, a las que los agentes que
trabajan con colectivos segregados pudieran volcar su caudal de conocimiento y su capacidad de
gestion, en las que intervengan con las personas en la comunidad, pertenezcan o no al colectivo
poblacional con el que la han trabajado tradicionalmente. Teniendo en cuenta, ademas, que casi todo
el mundo que va al hospital regresa a la comunidad, cosa que no sucede cuando alguien accede a la
atencion secundaria de servicios sociales. Sea como fuere, tanto en los servicios sociales como en
otras ramas de la politica social, la digitalizacion de los procesos operativos, de gestion y de gobierno

ha de ser la gran aliada de la integracion vertical.

Se anotaria, en tercer lugar, la necesidad de consensuar y construir arquitecturas publicas locales
ordenadas y homogéneas para la gobernanza participativa, multinivel e intersectorial del bienestar y
el desarrollo. Por ejemplo, a la hora de mejorar resultados en nuestras comunidades y territorios,

Anna Randle identifica componentes como los siguientes:

e Compromiso con la comunidad y construccion de relaciones.

e Identificar (y trabajar con) los activos comunitarios locales (desde liderazgos existentes hasta
espacios compartidos).

e Identificar otras organizaciones relevantes.

e Movilizar a la ciudadania y construir redes sociales (que aporten identidad y apoyo).

e Construir capacidad y resiliencia comunitaria.

¢ Influir sobre comportamientos y normas sociales.

e Redisefiar los servicios publicos de primera linea para que actiien como parte del ecosistema local

(Randle, 2017: 65-66).
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“Si en el &mbito global la funcion de las instituciones publicas serd cada vez mas la regulacion, en el
ambito local las principales competencias seran la prestacion de servicios publicos en red con la
colaboracion de organizaciones privadas con animo y sin &nimo de lucro” (Ramio, 2016: 120). En el
actual momento desarrollo de las politicas sociales nuestro entorno, no parece aconsejable la
profusion, improvisacion, desorden, confusion e, incluso, saturacion que existe en lo tocante a las
iniciativas de cardcter intersectorial. Se impone que una autoridad central (en el caso municipal, la
alcaldia o la vicealcaldia) dirija unas estructuras de gobernanza intersectorial con participes claros y
dindmicas establecidas. Una estructura que sea similar a la que pueda replicarse hacia arriba para (en
territorios mas extensos) y hacia abajo en territorios mas pequefios dentro del &mbito local. No parece
aconsejable que cada agente que, en un territorio, se plantea la necesidad de algun tipo de dindmica
intersectorial, pueda arrancar desde cero, sino que debe entenderse como responsabilidad de los
organos centrales de los gobiernos un cierto disefio de estructuras y facilitacion de procesos: unos

lugares preparados y caminos asfaltados para la gobernanza de la intersectorialidad.

En esta gobernanza intersectorial del bienestar es fundamental trabajar la intersectorialidad entre
diferentes ramas las politicas sociales, pero también, de igual modo, la que se produce entre éstas y
otras ramas de politica publica identificadas como laborales y econémicas o urbanisticas y ecoldgicas.
La envergadura de la inversion social y su impacto obligan a este planteamiento intersectorial en el
que van de la mano la sostenibilidad social, econdémica y ambiental. Ciertamente, en el caso de los
servicios sociales, por ejemplo, “se debe reconsiderar, no s6lo como un ‘coste’, sino como un sector
economico importante con el potencial para brindar prosperidad inclusiva en toda la region.
Alimentando una diversidad de proveedores de atencion a escala comunitaria que harian que el
sistema como un todo sea mas resistente y centrado en la persona También podria ser la plataforma
central de una politica econdmica que surja de las necesidades reales, las vidas cotidianas y los activos
de las comunidades dentro de un area, en lugar de grandiosas estrategias basadas los centros urbanos
que esperan 'gotear' hacia quienes estan en la periferia demogréfica y geografica” (Powell et al.,

2016:45).

En cuarto lugar, no cabe duda de que determinadas interfaces entre determinados ambitos sectoriales
o subsistemas sectoriales del sistema de bienestar son zonas mas calientes que otras, es decir, son (si
se permite la expresion) hubs por los que discurren muchos mads itinerarios e itinerarios mas
complejos que en otros. Para estas interfaces, los modelos de atencidon integrada intersectorial

contarian con un abanico de herramientas como las siguientes:

e El cuidado en la continuidad de la intervencion y los itinerarios intersectoriales, especialmente en
momentos delicados de transicion entre ambitos, facilitados mediante la interoperabilidad entre

sistemas de informacion sectoriales.
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e La identificacion proactiva de las situaciones y casos de menor o mayor complejidad social
mediante sistemas preventivos de diagndstico, valoracion, evaluacion y cribado en funcion de
criterios de segmentacion o estratificacion.

e La protocolizacion de itinerarios tipo (o el establecimiento de estrategias compartidas) para
determinados segmentos o perfiles poblacionales de cierta complejidad, flexibles para adaptarse
personalizadamente a las caracteristicas y preferencias individuales en los itinerarios
intersectoriales.

e La instalacion, cuando sean necesarios, de procesos intersectoriales de coordinacion o gestion de
caso, asumiendo el liderazgo del caso el sector cuya necesidad de referencia sea predominante en
cada momento.

e La generacion, en su caso, de servicios integrados (con prestaciones y profesionales propios de
diferentes ambitos sectoriales), de modo que, excepcionalmente, pueda darse, desde un sector,
una atencion integral.

e La necesidad, en cualquier modo, de trabajar la integracion intersectorial en el nivel macro (con
expresion presupuestaria), en el nivel meso (con gestion resolutiva) y en el nivel micro (de modo

que la persona no note las “costuras”).

Por ultimo, en quinto lugar, se trata de potenciar el trabajo en red en los ecosistemas sectoriales e
intersectoriales de practica y conocimiento para favorecer la innovacion tecnologica y social. Cabe
suponer que, posiblemente, el aumento de la complejidad social impulsaria arreglos (mix) diversos
entre sector publico, tercer sector y otros agentes en los diferentes ambitos sectoriales y un
acercamiento menos ideoldgico y mas pragmatico a dichas articulaciones, atendiendo tanto a la
inercia institucional (path dependency) como a las oportunidades de girar estratégicamente. La
evidencia comparada parece clara en cuanto a la presencia habitual de los tres tipos de agentes (con
distintos pesos y roles segiin sectores, paises y, en definitiva, regimenes de bienestar) y en cuanto a
la resiliencia de los arreglos entre ellos en los diferentes sectores de actividad en cada pais (a pesar
de la amenaza de las crisis economicas o las ideologias de los partidos que llegan a los gobiernos)
(Del Pino y Rubio, 2016: 44). La ciudadania podria estar abierta a un mayor o mas estratégico papel
del Estado (como Estado orientado a la inversion social), con lo que ello conlleva en términos de
cotizaciones o impuestos, pero los poderes publicos y los otros agentes implicados habrian de

presentarle una oferta creible de valor para cada politica sectorial en particular.

Sea como fuere, antes de entrar en el —legitimo— debate ideoldgico, politico y técnico sobre el
volumen (esfuerzo) de la inversion publica en el sector de los servicios sociales o en otros; sobre el

peso de las diferentes esferas (publica, comunitaria, solidaria y privada); o sobre la medida en qué
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queremos pagar los servicios mediante impuestos, cotizaciones, copagos o precios o de otro modo;
cabe, desde el disefo estratégico de politicas sociales, configurar, pilotar y aumentar de escala (Evers
et al., 2014: 24-25) “arreglos” innovadores que potencien mayores y mejores sinergias entre todos
los agentes o esferas implicadas. Ello requiere, como sefiala Mariana Mazzucato, reconocer la
importancia que, para los mercados, han tenido histéricamente y siguen teniendo muchos
conocimientos e innovaciones procedentes de fuera de ellos, el caracter “exploratorio, plural y de
ensayo y error” de los procesos y la necesaria “capacidad creativa, adaptativa y exploratoria”

(Mazzucato, 2016: 14) de los agentes y, especificamente de las agencias y estrategias publicas.

Esta profesora llama la atencion sobre la manera en la que determinadas misiones (como mandar una
persona a la luna en su momento) han dinamizado los diversos ecosistemas y redes sectoriales e
intersectoriales de practica y conocimiento con la variedad de agentes de la que antes se ha hablado.
Misiones que solo se entienden desde un liderazgo publico en la innovaciéon tecnoldgica vy,
posiblemente, desde un nuevo papel de los poderes publicos, apostando por versiones de la
innovacion social mas “caracterizadas por la complejidad de su contexto social y geografico y por el
fomento de un cambio disruptivo en las relaciones de poder” (Parés y otras, 2017: 19) y por intentar
aplicar el enfoque de innovacioén social que Frank Moulaert y otras denominan “de desarrollo
territorial” (Moulaert et al., 2017: 28) que apuesta por un enfoque comunitario, participativo y

politico.
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Resumo

Esta investigacdo deu continuidade a um programa de pesquisa sobre a fruicao do direito a satde para
os transfronteiricos residentes na faixa de fronteira Arco Sul. Mantém como eixo orientador a no¢ao
que o acesso aos bens e servigos de saude através de politicas publicas, ¢ um direito de cidadania e
ndo de necessidade. O ultimo projeto concluido avaliou dez anos de implementacdo de politicas,
acordos e pactos do setor publico e constatou-se que as inovagdes institucionais ndo conseguiram
alterar o panorama quanto a garantia de saude no cendrio transfronteirico. Aprofundando a dimensao
da implementagdo, os resultados, sem excecdo, apontaram a relevancia dos gestores e agentes
profissionais implementadores das politicas ptblicas, tanto do médio escaldo como os operadores de
ponta do sistema de saude para o €xito ou fracasso das politicas. Concomitante ao reconhecimento de
sua importancia constata-se o desconhecimento sobre estes sujeitos politicos — perfil socio
profissional, valores éticos, influéncia e competéncia técnica e politica para fazer a mediacdo entre
as decisdes e as intervengdes do Estado com vistas a materializagdo do direito a satide. E no intento
de preencher esta lacuna que se realizou este estudo, entendendo os sujeitos profissionais ndo como
um corpo amorfo, mas como sujeitos politicos cujas iniciativas podem expressar praticas inovadoras
de gestdo. Os resultados principais indicam a diversidade de concepcao quanto ao direito a saude, o
desconhecimento dos acordos e pactos internacionais e nacionais vis a vis algumas experiéncias

positivas, a influéncia de aspectos culturais e politicos na garantia da dimensao social da satde.

Palabras Claves. Descentralizacion, gobiernos locales, accion publica, cooperacion transfronteriza

en salud, derecho a la salud.

1 Antecedentes

Este texto relata os resultados parciais da pesquisa “Direito a Saude, Politicas Publicas e Sujeitos
Profissionais: um Estudo nas Cidades Gémeas da Fronteira Arco Sul”, realizado em duas cidades-
gémeas da fronteira entre o Brasil e o Uruguai. Foram privilegiados como sujeitos do estudo os
agentes implementadores' de politicas de saude por terem “[...] um papel central na condugio dos
assuntos publicos” (Cavalcante & Lotta, 2015, p. 13) na medida em que interferem no acesso e fruicao
de bens e servicos de satde pelos habitantes ndo nacionais residentes na regido fronteirica. A
delimitacdo deste objeto decorreu de trés elementos inter-relacionados. O primeiro foram os
resultados negativos das politicas publicas nos ultimos dez anos, evidentes nos projetos

desenvolvidos na area. O segundo, o debate emergente e em constru¢do sobre a implementagdo das

! Neste texto os agentes implementadores sdo sempre considerados os funciondrios estatais dos paises limitrofes.
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politicas publicas. E o terceiro, a relevancia e paradoxalmente o desconhecimento sobre os agentes
estatais implementadores de médio escaldo de agentes estatais implementadores da ponta do sistema,
ou como sao denominados na literatura da area das politicas publicas como de burocratas ao nivel de
rua. Estes profissionais, em areas fronteirigas, sdo os responsaveis pela mediacao entre as diretrizes
politicas nacionais, o plano local e a dimensao internacional. Ou seja, a importancia destes agentes
estatais estd em “[...] conectar as fases da formulagdo das politicas com a implementa¢ao”
(Cavalcante & Lotta, 2015, p. 14.). Observa-se que a triade — local, nacional e internacional —nas
zonas de fronteirigas transita para outra ordem de ordenamento juridico-administrativo que nao
unicamente a nacional e impacta diretamente a atua¢do publica sobre o direito a saude. Como
exemplo deste impacto situa-se a impossibilidade do transito de ambulédncias, do acompanhamento
domiciliar de usudrios do sistema, de campanhas sanitarias entre as linhas divisorias entre os paises.
A infracdo a estas regras pode provocar incidentes internacionais de grande repercussio, penalizando
os profissionais, os gestores e a populacdo usudria dos servicos. Por sua vez, pelas vias
paradiplomaticas, os gestores partidarios da garantia universal do direito a saide, ampliam a

cooperagao transfronteiri¢a favorecendo o acesso aos nacionais € ndo nacionais.

A importancia deste estudo se deve a auséncia de informagdes de como se d4 a atuagdo e mediagdo
dos agentes estatais locais, os quais irdo intervir diretamente na materializacdo da politica da saude,
favorecendo um universo de posicionamentos positivos e contraditorios para a garantia ou ndo dos

servicos de saude ofertados nas cidades de fronteira.

Para construir este objeto de estudo foi necessério retomar alguns aspectos relacionados a atengao a
saude nas fronteiras brasileiras, pois contribuem para determinar os objetivos previstos para a atual
proposta. Pode-se afirmar, assim, ser, o objeto delimitado, uma decorréncia do aprofundamento dos

estudos anteriores, sem os quais seria impossivel a problematiza¢do da qual resultou este estudo.

Historiando a trajetdria recente, no Brasil, o discurso dos Secretdrios Municipais de Satde para a
inclusdo dos ndo nacionais aos sistemas de saude versava sobre as dificuldades financeiras, pois ndo
poderiam contabilizar esta demanda como habitantes locais para efeito de recebimento da parcela
fixa repassada pela Unido. Com o intento de suprir esta dificuldade, e atendendo ao apelo dos
Secretarios, o Ministério da Satde instituiu, em 2005, o Programa Sistema Integrado de Saude nas
fronteiras — SIS FRONTEIRAS, que significou um aporte financeiro para todos os municipios na linha
da fronteira brasileira. Também nos Pactos Pela Saude havia um item especifico, até 2011, que
possibilitava e favorecia a harmonizac¢ao ou a cooperacdo entre sistemas locais de satde dos paises
vizinhos. A avalia¢do do Programa SIS FRONTEIRAS e dos Pactos nos projetos e dissertagdes e
teses indicou resultados positivos unicamente em alguns municipios e ficando, em grande medida,

muito aquém das expectativas.
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Foi igualmente demonstrado que as iniciativas do governo federal, tanto do poder executivo, como
do legislativo e do judiciario, propostos para favorecer a integracdo regional fronteirica e ampliar a
cooperacdo entre os sistemas de saude, sdo desconhecidos ou, quando muito, o conhecimento ¢
parcial e relacionado ao aspecto financeiro (Nogueira, et al, 2015; Ferreira et al, 2015). Os objetivos
programadticos, salvo excecdes, ndo sdo debatidos e implementados, ndo se obtendo a sinergia
necessaria para impulsionar a¢des de cooperacdo entre os sistemas de saude. Foram identificadas
algumas experiéncias exitosas como Santa do Livramento (Brasil) e Rivera (Uruguai),Chui (Brasil)
—Chuy (Uruguai), Santa Vitéria do Palmar (Brasil)-Bella Union (Uruguai). E, em todas elas, o fator
determinante foi a atuagdo dos gestores, e principalmente dos profissionais de médio escaldo e da
ponta do sistema. Constatou-se como o afastamento de sujeitos profissionais chaves destas

experiéncias levava ao declinio da cooperagdo/harmonizagao iniciada (Silva, 2011);

Outro aspecto a considerar pelo impacto causado nos sistemas locais de satde brasileiros foi a
transferéncia da gestdo politica, técnica e financeira das politicas de satde para o nivel municipal.
Este transferéncia de responsabilidades torna o municipio quase um ente federado, com um alto grau
de autonomia financeira e de gestdo. Nesta linha dois elementos contribuem para demarcar o objeto
de estudo. O primeiro ¢ a constatacdo, ja incorporada na literatura das politicas publicas, da ndo
linearidade entre as suas fases e sequencias, inexistindo uma segmentagdo rigida das mesmas
(Serafim, 2012; Faria, 2012; Howlett et al, 2013). As decisdes programaticas nacionais ao serem
direcionadas aos niveis subnacionais, ndo se limitam a implanta¢ao simplesmente, mas impdem novas
decisdes, e outros arranjos institucionais de cunho técnico e politico sdo exigidos, ou seja, refaz-se a
politica no plano local, muitas vezes alterando completamente sua concepgao inicial (Lippi, 2007,

Borraz et al, 2010; Serafim, 2012; Faria, 2012; Howlett et al, 2013).

Estes novos desenhos, e a responsabilidade de gestdo das politicas para o poder local impdem uma
habilidade politica e técnica tanto para compatibilizar os interesses locais, como para materializar as
proposicdes federais, transformando-as efetivamente em politicas publicas na sua cldssica acepgao —
Competéncia minima de planificacdo consolidada nos aparelhos de Estado, seja do ponto de vista
técnico de gestdo, seja do ponto de vista politico; certa estruturagdo republicana da ordem politica
vigente: coexisténcia e independéncia de poderes e vigéncia de direitos de cidadania e alguma
capacidade coletiva de formulagdo de agendas publicas - o exercicio pleno da cidadania e uma cultura
politica compativel (Di Giovanni & Nogueira, 2015). Nesta linha as assessorias e os cargos de
supervisdo e controle sdo essenciais quando detentores da expertise necessaria para desempenhar o
papel técnico e politico inerente a estas fungdes. Sobressai-se, aqui, na dimensao politica dos agentes
implementadores, o risco de serem capturados pelas logicas difundidas pelas agéncias multilaterais e

“[...] suas ‘recomendacdes’ de boa governanca (a triade descentralizagdo, privatizagcdo dos servigos
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sociais e participacdo popular), que chegam e se impdem em linha direta com os recursos
direcionados aos programas sociais que se multiplicam nas regides pobres das cidades, impondo, no
mesmo passo, um processo gestionario que “[...] neutraliza o politico em nome do ‘social’” (Telles,

2014, p. 408).

Conforme anunciado anteriormente destacou-se, em todos os estudos realizados (pesquisas,
dissertacdes e teses), o protagonismo dos profissionais responsaveis pelo transito entre o aspecto
formal das politicas e a sua materializacdo, ou seja, os funcionarios técnico-administrativos
integrantes ou ndo da carreira do funcionalismo publico e o proprio Secretario Municipal de Satde?.
Este fato foi corroborado no momento em que os gestores, quando questionados sobre aspectos
basicos e informagdes sobre as politicas, as normativas e os pactos firmados com os demais niveis de
gestdo, sempre designavam os supervisores/coordenadores/assessores para fornecer as informacdes.
Por sua vez, os profissionais da ponta do sistema, responsaveis pela prestagdo dos servigos tanto de
aten¢do como assisténcia a saude, desconhecem, ou conhecem superficialmente, as normativas e
politicas acima mencionadas, o que sugere uma dificuldade relacional com os profissionais de médio
escaldo. Depreende-se desta situagdo um possivel gap entre os distintos niveis burocraticos no setor

satde nas regides estudadas.

Também os acordos bilaterais existentes entre Brasil e Argentina e Brasil e Uruguai, que garantem a
aten¢do em saude, educagdo e trabalho a todos os residentes na faixa de fronteira dos paises

envolvidos, tem efetividade relativa, com raras excegdes.

A inovagao ocorrida nos processos de gestdo dos sistemas de saude do Brasil parece ser também outro
dos elementos adicionais para a reduzida efetividade das politicas devido a dinadmica de sua
concretiza¢do no plano local. Esta ¢ uma das razdes pela qual Fleury (2014) afirma ser o problema
da gestdo o ponto critico da politica descentralizada de satde, exigindo um esforgo para sua superagao
por parte das autoridades publicas, sem desconsiderar a perversa subordinacao das politicas nacionais
ao esfor¢o de estabilizagdo macroecondmica. Nesta perspectiva Abrucio (2007) assinala ser
importante na descentralizacdo ndo apenas a criacdo de um ambiente intergovernamental positivo,
mas igualmente a constituicdo e boas estruturas administrativas no plano subnacional. O Ministério
da Satde do Brasil para acelerar o processo de descentralizagdo vem utilizando como ferramenta para
implementar as grandes diretrizes politicas a figura dos pactos e ndo a imposi¢do de programas. Por

esta razdo os municipios podem aderir, ou ndo, as propostas federais, o que vem ocasionando fortes

2Estas conclusdes decorrem, principalmente, dos resultados do projeto “Ampliando o Direito & Saade - experiéncias de
cooperacdo entre sistemas e/ou servigos de saude em linhas de fronteira” que estudou as experiéncias exitosas ocorridas
em cidades gémeas do Brasil, de Espanha e de Portugal, sob a coordenagdo da autora desta proposta.
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desigualdades na area fronteirica e a adesdo parece sempre vincular-se ao subsidio financeiro. Como
estas inovagdes vém sendo orquestradas no plano local pelos agentes implementadores ¢ uma questao
em suspenso, pois os estudos sobre implementac¢ao pouco tem produzido acerca da burocracia publica

de médio escaldo e o poder local na construcao das politicas.

As ponderacdes acima resumidas sinalizam de forma direta e indireta para a questdo central abordada
no estudo, ou seja, o que explicaria a reduzida efetividade das politicas ptblicas para inclusdo dos
ndo nacionais nos sistemas locais de saide? Uma das hipdteses levantadas para explicar o fragil
desempenho da acdo publica em nivel local refere-se ao processo de implementagdo das politicas,
aspecto que vem sendo reafirmado de forma recorrendena literatura sobre avaliagdo de politicas
publicas (Borraz & Guiraudon, 2010; Faria, 2003, 2005, 2012; Frey, 2000) e expressa nos resultados
dos estudos realizados. E o momento da aplicagdo das decisdes, o mis en oeuvre, caracterizando o
momento em que a a¢do publica se confronta com a realidade através da aplicagdo das diretrizes

governamentais (Boussaguet et al, 2010).

Como mencionado anteriormente a literatura recente real¢a a proeminéncia dos agentes profissionais
implementadores para o éxito ou fracasso das politicas locais (Abrucio, 2006, 2015; Lotta, 2010,
2012, 2015; Oliveira, 2012; Oliveira & Abrucio, 2011). Ao mesmo tempo em que se reconhece a sua
relevancia hd a constatagdo do desconhecimento sobre estes sujeitos politicos — perfil socio-
profissional,atribuicdes, influéncia e competéncia para materializar as politicas ptiblicas. E sobre esta
questdo que se construiu esta proposi¢do de investiga¢do, que tem um cunho exploratorio, pois nao
se identificou, na revisdo bibliograficatanto na grande area das ciéncias sociais como no servigo

social, estudo similar tendo na regido de fronteira.

Os aspectos apresentados anteriormente contribuiram para qualificar o problema de pesquisa, e
encaminhar seu desenho teérico-metodoldgico, ao sinalizar para as inumeras questdes norteadoras
considerando o reduzido debate sobre o tema: como se expressa o protagonismo dos sujeitos
implementadores das politicas do Estado no transito entre o aspecto formal das politicas e a sua
materializagdo? Como ocorre em regides transfronteiricas? S3o condicionados por praticas
tradicionais? Detém uma relativa autonomia de a¢ao? Qual € o perfil s6cio profissional dos sujeitos
implementadores? Quais os valores que perpassam sua apreensao sobre a politica de saude? Em que
medida sua cultura politica interfere em suas fungdes? Quais sdo as mediacdes democraticas
possiveis? Existem distingdes entre as profissdes de satide no processo de implementa¢do? No caso
dos assistentes sociais qual ¢ a relagdo entre as competéncias profissionais privativas e as exigidas
pela dinamica da gestdao? Como ¢ a interagdo entre os agentes implementadores de médio escaldao da
hierarquia governamental com os demais niveis hierarquicos? Ha articulagdo com entre os agentes

estatais dos sistemas de saude do outro lado da fronteira? Quais as formas de apropriacao das politicas
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e outros dispositivos relativos a fruicdo do direito a satide? Como sao reconstruidas as relacdes com
os agentes de ponta? Como os agentes de ponta interpretam a relacdo com os agentes de médio

escaldo?

Face as questdes acima, o estudo teve como objetivo central compreender como os agentes
implementadores apreendem e interferem na producdo de politicas publicas locais de saude
relacionadas a inclusdo dos ndo nacionais ao sistema local de saude, evidenciando as determinagdes
no plano ético, politico e profissional que incidem sobre a inclusdo de estrangeiros no sistema de
saude a partir da reconstru¢do das politicas nacionais no plano local. Buscou-se ainda identificar
como ocorre a apropriacdo das politicas publicas nacionais relacionadas a demanda estrangeira e,
nesta apropriagdo, como apreendem as diretrizes emanadas dos estratos superiores da burocracia
estatal e as repassam para os profissionais de ponta do sistema local de saude. Identificar as
competéncias e estratégias que se destacam e ocasionam as distingdes entre os municipios e os paises
a partir das articulagdes realizadas no plano ético-politico e técnico-operativo no plano interno e
externo das Secretarias Municipais de Satide também foi o escopo do estudo, buscando determinar
as possibilidades dos agentes implementadores locais ampliar as garantias para o atendimento as
necessidades da populagdo a partir das condigdes e circunstancias transfronteirigas, considerando sua

relativa autonomia.

2. Procedimentos metodologicos

Devido a inexisténcia de estudos similares, uma vez que ndo se encontrou nos bancos de dados
conhecidos® textos cientificos abordando o tema em regides fronteirigas, foi necessario uma
aproximacado inicial para compreender as peculiaridades regionais. Por esta razdo optou-se por
realizar um estudo qualitativo de casos multiplos para se apropriar do universo profissional dos
agentes implementadores. Para favorecer a coordenacdo e a tarefa de coleta de dados, e posterior
analise entre os pesquisadores dos paises envolvidos, o desenho metodoldgico foi dividido em etapas

orientado pelas metas propostas.

Foram entrevistados quatro gestores profissionais vinculados a gestdo municipal na cidade de Santana

do Livramento e quatro profissionais responsaveis pela assisténcia a saiide no ambiente hospitalar.

3A busca foi realizada nos seguintes bancos de dados: Banco de Teses e Dissertagdes da CAPES, Scielo, Redalyc,
Dianet, Biblioteca Virtual do Ministério da Saude, Organizagdo Pan-americana de Saude, Biblioteca Digital de Teses e
Dissertacdes, Citas Latinoamericanas en Ciencias Sociales y Humanidades : CLASE,, DOAJ, ABACUS. Repositorio de
Produccioén Cientifica.
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Os critérios de identificagdo foram condicionados & posi¢do no organograma institucional e plano de

cargos e salarios.

Na cidade de Rivera, Uruguai os entrevistados foram quatro, sendo igualmente vinculados a gestao e

a assisténcia a saude.

Quanto ao perfil dos entrevistados foram sete enfermeiras, um médico, um advogado, um professor

e dois técnicos de nivel médio.

3. O que pensam os sujeitos politicos da area publica local

Ao considerar a Politica de Satide no Brasil e seu preceito de garantidora universal de atendimento e
servicos para toda a populagdo brasileira, através do Sistema Unico de Satide (SUS), atenta-se para
as situagdes peculiares encontradas nas cidades gémeas de fronteira, aqui em especial para as cidades
de Santana do Livramento e Rivera. Nela se destacam, porém ndo sé dificuldades, mas também
avangos avalizados pelo poder publico, reconhecidos em forma de lei para garantir o direito a satide

sem distin¢do de nacionalidade para os cidadaos residentes nas regides fronteirigas.

Ao analisar previamente as informacdes coletadas considerando os dispositivos legais internacionais
relacionados a satide, como garantidora universal para a populacdo transfronteiri¢a observa-se que as
ocorréncias especificas ndo sao atendidas, excluindo incontaveis cidaddos nao nacionais que, por nao
apresentarem documentacdo exigida, no caso a carteira vicinal, tem o acesso a saude negado. Tal

sinaliza um desconhecimento dos acordos do MERCOUL j4 internalizados na legislagao brasileira.

Um exemplo deste episddio ¢ retratado nos atendimentos das Unidades Basicas de Saude (UBS),
onde segundo os entrevistados, expuseram que o primeiro acolhimento sempre serd garantido a
qualquer cidaddo que procurar o servico de atencdo basica. Entretanto, para a continuidade do mesmo,
este somente sera efetuado se o cidaddo possuir a Carteira de Transito Vicinal Fronteirigo (Carteira
Fronteiriga)*. Este documento garante a obtengdo do cartdo do SUS, sem distingdo de nacionalidade,
garantindo desta forma, todo atendimento disponivel na cidade. A questdo que se apresenta como
problematica ¢ a situagdo de desconhecimento desta exigéncia, além do fato de ser uma populagao
em situagdo de pobreza, inexistindo uma agdo de esclarecimento sobre esta necessidade

administrativa.

4 Decisdo CMC n° 18/99, assinado em 1999, entre os Estados Partes do bloco, que regulamenta o Acordo de Transito
Vicinal Fronteirigo

261



Segundo um dos entrevistados da cidade de Santana, ao avaliar a integracdo da Politica da Saude
entre o Brasil e o Uruguai, € preciso considerar que os sistemas de saude sdo tratados em nivel federal,
pelo Ministério da Satide do Brasil, e pelo Ministério da Salud do Uruguai. Sdo politicas com

principios diferenciados e com seu centro de decisdes distanciado dos gestores locais.

O acordo que incide para garantir o primeiro atendimento nas unidades de atencdo basica, promovido
tanto no lado brasileiro como na cidade vizinha, ¢ estabelecido via informal entre os agentes de saude
das cidades gémeas pesquisadas. Estes acordos, que transitam pela via paradiplomatica, tem uma
temporalidade restrita, pois havendo alteracdo nos quadros publicos, estas agdes informais deixam de
existir. Contudo, segundo informagdes coletadas, um dos principais obstaculos para este acordo nao
abranger a continuidade de atendimento tem como motivador principal o ndo custeamento pelo

Estado de tais despesas.

Por esta dtica as cidades gémeas apresentam uma populacdo adjetivada de “flutuante”, por estarem
ora em um pais, ora em outro. Esta ¢ uma das estratégias utilizadas pela populacdo para enfrentar os
problemas e adversidades impostas muitas vezes por serem cidaddos de uma cidade de fronteira. Isto
significa, que por viverem em um pais e serem apontados como cidaddos ndo nacionais, acaba, via
de regra, sendo excluidos dos servigos ofertados que garantam a protecdo social, mesmo que estes

sejam os de ordem basica e essencial, como os da atengdo a saude.

Em termos gerais, compreende-se que o acordo formalizado de modo informal, que vem a garantir o
primeiro atendimento aos cidaddos ndo nacionais, ndo obtém possibilidades para avangar devido uma
leitura reduzida sobre o amparo legal dos paises envolvidos e afetando diretamente os cidadaos sem

documentagao.

Quanto a apropriagdo das politicas publicas nacionais relacionadas a demanda estrangeira e, como
sdo compreendidas as diretrizes vindas das instancias superiores € como sdo repassadas para os
profissionais de ponta do sistema local de saude, encontramos ainda discursos que discordam do

atendimento oferecido aos cidadaos ndo nacionais.

Segundo declaragdo ¢ preciso primeiramente garantir o atendimento para “os nossos”, pois no
entendimento do entrevistado as leis nacionais devem priorizar o atendimento aos cidadaos do seu
pais. Também foi insinuado a insuficiéncia dos recursos para dar conta da demanda entre os
brasileiros, € no momento que se atende um estrangeiro, se estard retirando recursos para realizar
mais atendimentos ou ainda, melhorar os servigos para os cidaddos brasileiros. Esta consideragdo
revela a realidade dos agentes da politica da satide nas cidades gémeas, que pelo desconhecimento do
amparo legal combinado com a insuficiéncia de recursos impede o ndo atendimento dos cidadaos ndo

nacionais. H4 a evidéncia da concepgdo de cidadania unicamente nos marcos do Estado Nacional.
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Embora ndo seja um discurso unanime, observa-se que ¢ mais presente do lado brasileiro da fronteira

e menos no lado uruguaio.

Em contrapartida, hé relatos de profissionais uruguaios que expressam ser atendimento no &mbito da
saude um direito de qualquer cidaddo que dele necessitar. Ao expor a declaragdo de um dos
entrevistados, este apontou a instru¢cdo adquirida desde a sua formacdo académica, denominada
“NN”, no nombre. Este codinome refere-se a irrelevancia quanto a nacionalidade, cor, raga ou género
dos cidadaos acolhidos, pois todos devem receber atendimento sem distingdo, seguido ainda hoje esta
orientacdo pelo entrevistado. Porém, ¢ preciso lembrar que, mesmo esses agentes que defendem e
almejam atender a todos os cidaddos que buscam atendimento de satde, o mesmo ainda sera barrado
em alguns casos, devido as politicas publicas nacionais prevalecerem erroneamente sobre acordos

bilaterais e normativas do MERCOSUL.

As variagdes no perfil e na conduta de alguns grupos de profissionais nos dois paises pesquisados
apontam para diferenciacdes que podem incidir na agdo dos mesmos e na implementacao e execugao
da politica de saude. Expressa-se assim, a discricionariedade propria dos gestores e profissionais com
escassa visdo politica abrangente e republicana. Um fato que pode ser apresentado como exemplo e
que caracteriza tal acdo estd conectado diretamente com a conduta de autoprotecdo de classes e a uma
arbitrariedade que afeta diretamente os usudrios da saude da fronteira. Esta situacdo foi vivenciada
pelos usuérios do SUS, devido a grande dificuldade da Santa Casa de Santana do Livramento para
contratar médicos para atender a populagdo, uma vez que estes profissionais nao estavam dispostos
a trabalhar na cidade e, quando aceitavam, cobravam honorarios exorbitantes. Deste modo, a cidade
ficava a mercé da categoria médica, precisando pagar o valor que era imposto, ou simplesmente a
populacao ficava sem médicos para atendé-los. A solucdo para o problema da cidade s6 foi resolvido
através de uma ordem judicial, autorizando os hospitais para a contratacdo de profissionais uruguaios.
Esta decisdo foi tomada pelo juiz da cidade de Quarai no ano de 2011, valendo também para outras
localidades de fronteira. A liminar foi baseada e amparada pelo Acordo entre Brasil e Uruguai para
"permissdo de residéncia, estudo e trabalho a nacionais fronteiricos brasileiros e uruguaios",
promulgado no Decreto n° 5.105/2004, e no Ajuste Complementar do Acordo "para permissao de
residéncia, estudo e trabalho a nacionais fronteiricos brasileiros e uruguaios para prestacdo de

servigos de saude", promulgado pelo Decreto n® 7.239, de 26 de julho de 2010.

A autorizacdo na contratacdo de médicos uruguaios para a prestacdo de servicos de saude a
comunidade fronteirica independe da revalida¢cdo de diplomas e inscricdo no Conselho Regional de
Medicina do Estado do Rio Grande do Sul. Entretanto, quanto ao exercicio profissional dos médicos

uruguaios, estes nao podem possuir clinica particular em solo brasileiro, € também ndo podem possuir
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receitudrio, pois seus carimbos’ sdo diferenciados, conforme a liminar, denominando o profissional

como “médico fronteirigo”.

Ainda assim, entidades representativas da classe médica, buscam anular a decisdo judicial e também
h4 uma tentativa de intimidar os médicos uruguaios que se interessam em trabalhar no hospital da
cidade, sob a alegacdo que os mesmos estariam praticando o exercicio ilegal da Medicina, e com isso
cometendo crime (Anexo 2). Constata-se a forga e o poder de uma determinada entidade profissional,
a qual tenta monopolizar e ainda impedir a pratica de uma profissdo indispensavel para a manutengao

e preservacdo da vida.

Diante deste exposto, compreende-se quao fundamental ¢ a concepgdo de direito exposta pelos
agentes implementadores e como eles apreendem e interferem na condugdo das politicas publicas

locais de satide pautadas para a inclusdo ou ndo dos cidaddos ndo nacionais ao sistema local de satde.

Quanto ao conhecimento para o desempenho das suas fungdes com base nas demandas as politicas
de satde, direcionadas para os cidaddos fronteiricos, os entrevistados informaram que possuem
especializagdes nas area afins, e participam de reunides regulares com os agentes do pais vizinho.
Tais encontros visam fomentar debates que alinhavem propostas, auxiliando o trabalho desses agentes
e também para dar visibilidade a problematica vivenciada quanto a negagdo dos servicos de saude
aos cidaddos ndo nacionais. Ficou evidenciada a comunicagdo entre os agentes das cidades gémeas,
principalmente quando se refere ao indicativo da troca de informacdes ou indicagdes para o
acompanhamento e/ou atendimento de usudrios que foram ou que precisam ser transferidos por

alguma razao para a cidade do outro pais.

No que se refere aos obstaculos enfrentados para a cooperagdo, apontam a auséncia de leis nacionais
que regulamentem os acordos binacionais e dos dispositivos do MERCOSUL dificulta o trabalho
destes agentes. Isto ainda auxiliaria para a efetivagdo de um melhor atendimento para os cidadaos
fronteiri¢os. Esta auséncia de regulacdo também emperra a compra de materiais e medicamentos, que
quando ha a auséncia de algum item nos representantes as cidades ficam sem o seu fornecimento,
mas o mesmo muitas vezes poderia ser comprado em um fornecedor na cidade vizinha. Nessa linha,
um dos oObices de refere a uma questdo de ordem administrativa, pois o sistema de satde brasileiro ¢

informatizado, ndo havendo campo de entrada para o atendimento ao estrangeiro.

Ao serem questionados quanto ao repasse de informagdes quando ha troca de governos nas duas
cidades relataram que os desafios que perpassam estas condigdes sdo constantes, dificuldade ja

enfrentada devido a centralizacdo da gestdo da politica da saude uruguaia na capital Montevideo,

5 Vide anexo nimero 3.
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ocasionando certo distanciamento, principalmente nas decisdes referentes as situagdes locais, a qual

se difere na politica da saude brasileira, onde a gestao fica a cargo da administragdo municipal.

Outro ponto que foi referenciado diz respeito as divergéncias politicas, que acontecem atualmente na
cidade de Rivera, pois a responsavel pelo setor saude vinculada ao governo federal recebe indicacao
deste, a qual ndo ¢ compativel com a ideologia do partido que administra atualmente a cidade de
Rivera, gerando assim certa contrariedade, at¢ mesmo em pequenas ac¢des, como reunides, podendo
um ser convidado e o outro representante ndo, dificultando o entrosamento na localidade,
determinado pelo poder politico. Estas divergéncias impedem a conformacdo de agendas continuas e
consensuais, sendo o movimento botton up intercorrente. Mesmo com a centralidade do Estado
uruguaio e a énfase em equalizar as agdes de saide na area da fronteira, a formula¢do de propostas

convergentes torna-se dificil.

De acordo com as possibilidades para ampliar as garantias no atendimento as necessidades da
populagao a partir das condi¢des e circunstancias transfronteiri¢as, foi retomada a vigente motivagao
para o retorno das atividades do Comité Binacional de Saude, movimentando os agentes de saude de

ambas as cidades.

Algumas estratégias utilizadas pelas entidades de saude para garantir atendimento aos cidadaos da
fronteira, tanto brasileiros como uruguaios sao realizadas conforme as necessidades entre as equipes
de saude e recorrem a agdes ndo respaldadas por meio legal, mas situa-se como o unico meio de

garantir e assegurar o atendimento ao usuario.

Por fim, outra forma de interacao utilizada estrategicamente pelos agentes locais de saude das cidades
de Santana do Livramento e Rivera ¢ a formalizagdo das campanhas de vacinagdo, quando as duas
cidades utilizam calendario similar para imunizar a populacdo. Tal a¢do estimula os habitantes dois

paises, e estes se beneficiam com a imunizagdo dos moradores das cidades gémeas.

4. Consideracoes finais

Ao destacar preliminarmente os dados quanto a atuagdo dos sujeitos politicos locais nas cidades de
Santana do Livramento e Rivera, compreende-se que estes sdo fundamentais como executores das
politicas publicas locais. Sua influéncia ocorre, além do conhecimento das formas legais (leis,
acordos, portarias...), mas também por todo o conhecimento da realidade local e acaba buscando por
meio de acordos informais, mediando situa¢des extremas, criando possibilidades através da rede

local, para que assim possa atender as demandas urgentes.

Um dos pontos essenciais observados a partir das entrevistas ¢ o escasso conhecimento dos Acordos

e Tratados, tanto os do Mercosul quanto os binacionais/trilaterais. Na esteira desta observagao
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também pode ser lembrada a dificuldade dos entes subnacionais do Brasil e Uruguai de estabelecerem
acordos formais, permanecendo a forte énfase, em alguns municipios, de acordos informais,
instituindo-se a paradiplomacia como forma de resolver demandas urgentes e inadidveis. Entretanto
ha também o reconhecimento da fragilidade dos acordos informais, sujeitos a serem interrompidos
face a alteracdes no poder local, estadual ou nacional. Esta alteracao foi mencionada com frequéncia

e indicados os retrocessos ocasionados tanto em termos locais como nacionais.

As controvérsias em relagdo aos critérios de acesso de nacionais e ndo nacionais aos servi¢os no
campo da satude e protecdo social foram frequentes, o que sinaliza para a divergéncia entre os gestores
quanto ao grau de universalidade a ser obtido, embora afirmem, em plano discursivo, que o direito
deve ser universal. Aparece como um indicativo para a solugdo desta questdo, a urgéncia de debates
e interlocugdes entre os municipios favorecendo aos gestores apreender a dindmica da organizagao
social das fronteiras, identificando pontos comuns que poderiam viabilizar protocolos de atendimento
comuns. Tal medida teria um impacto positivo entre a populagdo demandante ao se reconhecer que
esta dindmica conforma um espaco territorial para além dos limites nacionais que integra diversos

fendomenos sociais, econdmicos, culturais, politicos e juridicos.

As falas dos gestores de saude das cidades gémeas, embora ndo de forma unanime aponta a
predisposicdo para integragdo, ainda que seja por meio de pactos, protocolos, acordos formais ou
informais, para debaterem e planejarem ag¢des conjuntas no enfrentamento e combate das endemias,
surtos de doencas dificeis de serem combatidas como a dengue a leishmaniose, tuberculose, raiva,
entre outras. Essa predisposicdo para integracao ¢ limitada pela inexisténcia de provisdo or¢amentaria
para custear as agdes e servigos de saude destinadas aos ndo nacionais, afirmacao reiterada inimeras

VEZCES.

A relevancia dos acordos, quando internalizados na ordem juridica dos paises e acompanhados de
normativas nacionais que materializem os mesmos ¢ a possibilidade de atenuar as relagdes
interpessoais observadas entre as populagdes fronteiricas, que “[...]sdo ambiguas, por vezes
contraditorias, ¢ refletem, de certa maneira, as assimetrias sociais € econdmicas locais ¢ entre os
paises [...]” (Desidera et al, 2016, p. 37). O que se quer afirmar ¢ o potencial normativo dos acordos
e normativas alterando padrdes de comportamento ndo inclusivos e excludentes observados, pois
conforme indicacdo do Plano Estratégico de Acdo Social (PEAS) e do Plano de Agdo para
Conformagdo do Estatuto da Cidadania o desenvolvimento das regides de fronteira pode levar a

diminui¢ao das desigualdades sociais nos niveis nacional e internacional.
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