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DOCUMENTO 10

RIESGO DE POBREZA, INGRESOS MINIMOS
Y SERVICIOS SOCIALES

La crisis estd sometiendo al sistema espanol de proteccion social a un test muy duro.
La cifra de parados buscando empleo durante dos o mds anos ha pasado de
200.000 a 2,1 millones de personas entre 2007 y 2013. Los hogares en los que todos sus
activos estdn en paro son ahora 1,8 millones, cuando eran 380.000 en 2007. Y los
hogares sin ningun perceptor de ingresos han llegado a los 651.000, desde los
177.000'.

Las pérdidas de renta disponible han afectado mucho mds a la parte baja de la dis-
tribucion. Entre 2006 y 2010, el conjunto de los hogares perdid un 3,9 por ciento de su
renta disponible, pero los hogares situados en el decil mds bajo habian perdido un
42 por ciento de renta y los del decil penultimo, un 12 por ciento. El riesgo de pobre-
za con alguiler imputado (calculado con un umbral de 60 por ciento de la mediana
de la renta disponible equivalente), ya alto de partida en Espana, ha pasado del 16
al 19,6 por ciento entre 2007 y 2013.

El indicador de pobreza severa puede servir como referencia de las situaciones de
necesidad y riesgo de exclusidn que merecen una proteccién prioritaria y urgente.
Incluso con un umbral de pobreza severa muy bajo, el 30 por ciento de la mediana
—que se situaria, por ejemplo, en 657 euros mensuales para un hogar compuesto por
dos adultos y dos menores—, el porcentaje de poblacién espanola en esa situacion
dificiimente serd menor del 8 por ciento en 2013, lo que equivaldria a una cifra entre
3,7 y 4 millones de personas, la mitad de ellas de hogares con menores dependientes.

1 Estos datos de empleo y hogares proceden de la Encuesta de Poblacion Activa, del INE. Los que siguen sobre renta
y pobreza en Espafia han sido obtenidos de la Encuesta de Condiciones de Vida, también del INE. Y los referidos a
riesgo de pobreza con “renta ampliada”, que figuran mds adelante, han sido ofrecidos por Eurostat en su informe
The distributional impact of public services in European countries 2013.
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Para hacer el diagndstico algo mds equilibrado, conviene recordar que hay rasgos
en la situacién espanola que alivian los riesgos de pobreza. Esto es mds patente con
alguna referencia comparada. Transferencias sociales e impuestos fienen en Espana
un impacto redistributivo comparado bajo; pero si se computa la “renta ampliada”,
incluyendo el valor de ofras prestaciones no monetarias, fundamentalmente los ser-
vicios publicos de educacion vy salud, ese impacto ya no es tan bajo. El riesgo de
pobreza con “renta ampliada” ya no es tan distante al de paises comparables: 12,8
en Espana, 11,4 en ltalia, 10,6 en Alemania y 7,5 en Francia en 2009.

La suma de proteccién por desempleo y programas de garantias de minimos hacen
que el riesgo de privaciéon material severa (hogares con al menos cuatro carencias
materiales de entre nueve posibles) no se haya disparado: es del 5,8 por ciento en
Espana en 2013, la peor cifra desde el inicio de la crisis; pero no mucho mds alta que
en Alemania (4,9) y Francia (5,3), y si mds baja que en Portugal (8,6), Italia (14,5) y
Grecia (19.,5).

De todos modos, es de sobra evidente que la crisis ha sometido a una prueba espe-
cialmente dura a los dispositivos de proteccién social disenados para proteger de los
riesgos de pobreza y exclusion severas: el sistema de garantia de ingresos minimos,
en particular, y los servicios sociales publicos, en su conjunto. Una prueba que afec-
ta a su genuina funcidn: prevenir que una situacion prolongada de crisis econdmica
no derive, como efectivamente puede estar ocurriendo, en una catdstrofe social.

El sistema de garantia de ingresos minimos

El conjunto de dispositivos existentes en Espana para apoyar econdmicamente en
situaciones de necesidad, el sistema de garantia de ingresos minimos, es amplio y
complejo. Ese conjunto, muy variado en programas, colectivos y territorios, da lugar
a unos 5 millones de prestaciones econdémicas de minimos, sujetas a prueba de
necesidad, que suponian una media de unos 3.150 euros anuales por prestacion en
2011, y que manejaba ya casi 15.756 millones de euros antes de la crisis.

Es un sistema de ayudas creado “por aluvion”, cuya desarticulacion lo hace de efico-
cia débil y de equidad discutible. Se ha ido construyendo sin criterios homogéneos en
la definicidon de las situaciones de necesidad, sin contfrol en el modo en que se comple-
mentan distintas prestaciones en los mismos hogares, y sin los minimos mecanismos de
fraspaso de un programa a otfro. Su dimensidn y su importancia reclaman ya una refor-
ma, que aumente su capacidad protectora del riesgo de pobreza severa y que articu-
le los distintos dispositivos dentro de una ldgica mds coherente en términos de equidad.

El programa de rentas minimas, que las comunidades autdnomas han ido desple-
gando desde principios de los anos 90, esta concebido como Ultima red de seguri-
dad, el que cierra el sistema de garantia de minimos. Los esfuerzos de este progra-
ma se han duplicado, con creces, durante la crisis; pero se mantenia en 2012 en
cifras modestas de perceptores (217.358 titulares, mds ofros 339.499 miembros
dependientes), gasto anual medio por fitular (3.236 euros) y total de gasto anual
(854,7 millones).
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Las rentas minimas ofrecen un panorama muy heterogéneo, con muy pocas
comunidades auténomas que hayan dispuesto un programa de ingresos minimos
comparable con los estdndares europeos. El balance que se puede ofrecer de
este programa es que tiene un efecto muy positivo en la reduccién de la pobreza
severa, pero también aspectos claramente no tan positivos: sobre todo, porque
suele ser muy débil en mecanismos de activacién y en articulacién con el merca-
do de trabajo para los colectivos potencialmente activos; y también es muy limita-
do en extensiéon respecto de la poblacién necesitada y claramente insuficiente en
infensidad protectora. Ademds, las administraciones autonémicas han agotado los
recursos presupuestarios disponibles y ya no aumentan el gasto a pesar del aumen-
to del riesgo.

La necesidad de una reforma del programa de rentas minimas en Espana viene sien-
do argumentada por expertos europeos y nacionales y por las entidades de accion
social mds cercanas a las personas en riesgo. El Circulo Civico de Opinidn coincide
en la necesidad de esa reforma. La primera actuacion en esa direccidn deberia diri-
girse a superar el déficit de evaluacién, que aun existe, sobre el impacto real de
cada uno de los dispositivos del sistema y de sus efectos en la reduccion de la pobre-
za severa, incluyendo también propuestas para su mejor articulaciéon. Podria formar-
se, al efecto, un grupo de expertos, en forma similar a como se han iniciado ofros
programas de reformas.

En un segundo escaldn, deberia comprometerse una reforma profunda de las rentas
minimas. Esta reforma solo seria viable con una implicacién muy directa de la
Administracién General del Estado, para la que hay diversas opciones; cualquiera de
ellas requiere el didlogo con las comunidades auténomas y el adecuado encaje en
el marco constitucional. Esa reforma deberia orientarse a los siguientes objetivos:

— Establecer un programa bdsico estatal de renta minima de insercion, garantizada
como derecho, en el que se integren los fres programas plenamente asistenciales
dirigidos a poblacién potencialmente activa: la Renta Activa de Insercién y el
Programa de Recuperacidon Profesional (PREPARA), gestionadas por la
Administracion cenfral, y las Rentas Minimas de las comunidades auténomas.
Podria estudiarse también a medio plazo, en una segunda fase, la incorporacién
de las distintas modalidades de subsidio por desempleo.

— Establecer el nivel de la prestaciéon bdsica estatal claramente por encima de un
determinado umbral de pobreza severa.

a) La duracién de la prestaciéon deberd garantizarse hasta que no se vea
superada la situacién de necesidad, con revisiones periddicas de cada caso
que no supongan la interrupcion del pago y que estén especialmente
orientadas a la activacién en el caso de los perceptores de larga duracion.

b) Establecer la posibilidad, como incentivos para el empleo, de que los
perceptores acumulen ingresos por trabajo por encima del umbral
establecido, hasta un cierto limite.
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c) Establecer la posibilidad de complementos econdmicos por parte de las
comunidades auténomas alli donde se considere adecuado segun diversos
criterios.

d) Establecer un mecanismo de coordinacion administrativa que garantice la
implicacién de las comunidades auténomas y/o de las corporaciones locales
en diversas funciones de su gestion, incluidas la cofinanciacién y la creacion
de un sistema homogéneo de informacioén para su evaluacién y control.

El sistema de servicios sociales

Los servicios sociales emergieron en Espana antes de aprobarse la Constitucion
vigente, pero la misma no los identificd. Aprobada la Constitucion, las comunidades
autdbnomas tomaron competencia exclusiva de estos servicios, interpretando que los
mismos son parte de o coinciden con la “asistencia social”’. Con esta base, se reali-
zaron los trasvases de competencias en la materia y se desarrollaron leyes autondmi-
cas de servicios sociales. La gestion de los servicios sociales bdsicos —de atencion
primaria o comunitarios— se encomendd, de manera predominante, a los munici-
pios. En 1988, se anadié una pieza importante, el denominado Plan Concertado de
Servicios Sociales, con el que la administracion central y las comunidades auténo-
mas establecian convenios-programa para financiar conjuntamente una red de
atencién de servicios sociales municipales que garantizara unas prestaciones bdsi-
cas a los ciudadanos en situaciéon de necesidad.

La combinacion de la accién de las administraciones regionales y locales, junto con
el Plan Concertado, logré un éxito estimable en el acopio de recursos y la difusion
del modelo de la atencién primaria y de servicios sociales bdsicos. Sin embargo, ese
estimable crecimiento de la accidn publica, directa e indirecta, en este dmbito no
ha logrado cubrir toda su demanda, ni siquiera la correspondiente a la poblacién
con peor situacion socioecondmica, y ha dejado un amplio espacio de accién a las
entidades voluntarias. La crisis ha hecho aiun mds visibles algunas de las escaseces
del sistema publico de servicios sociales. El fuerte incremento de la demanda de ser-
vicios sociales y las reducciones presupuestarias en la materia —muy extendidas,
aunqgque apenas bien medidas— han ocasionado una cuantiosa deriva de deman-
das hacia los servicios privados y un endurecimiento de los requisitos de acceso a los
servicios puUblicos.

Pero los problemas de los servicios sociales no son sélo de escasez de recursos para
enfrentar las consecuencias de la crisis. Uno de los problemas mds importantes, deri-
vado de su propio diseno institucional, son las fuertes desigualdades territoriales en los
elencos de prestaciones y los regimenes de acceso, desigualdades no atribuibles a las
diferencias de riqueza entre territorios ni al cardcter de la demanda. Las diferencias de
gasto y de algunas prestaciones bdsicas pueden oscilar por comunidades autdénomas
entre 1y 5. La incorporacién al sistema, con la Ley 39/2006, de la proteccién para
situaciones de dependencia —una aportacion al sistema protector de gran importan-
cia— ha hecho aun mds patente el problema de las desigualdades territoriales.
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El Circulo Civico de Opinidon considera que la equidad social exige iniciativas que
incrementen la aportacion financiera de la Administracion General del Estado, asi
como una regulacion de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad en
materia de servicios sociales, siempre dentro de las opciones que permite el marco
constitucional. Su objetivo principal deberia ser garantizar, al ritmo que resulte posi-
ble, el acceso igualitario en el plano territorial a catdlogos nacionales de prestacio-
nes para algunas situaciones graves de necesidad social. Esos servicios nacionales
podrian ubicarse en el dmbito institucional de la Seguridad Social en la modalidad
no conftributiva, con la posibilidad de una gestion indirecta concertada, y en una
proximidad a los ciudadanos que pueda aplicarse sin hipoteca con la division terri-
torial de las entidades locales.

Los servicios sociales presentan también deficiencias instrumentales que limitan la
oferta efectiva de servicios. El modelo de organizaciéon y gestién adoptado por los
servicios sociales publicos se orienta de manera casi exclusiva a la atencion de la
demanda y a la provision de ayudas directas, pero es muy débil en las acciones de
cardcter promocional y participativo. Ampliar las actuaciones de “desarrollo comu-
nitario” —por el que se promueven también las redes familiares y comunitarias de
cooperacion— tendria beneficios no solo por la provision de ciertas ayudas, sino
también por la generacién de bienes publicos y el desarrollo humano que se origina
por la participacion y la cooperacion.

En la linea de favorecer la mejora sustantiva e instrumental de la oferta efectiva de
servicios sociales, se propone realizar un diagndstico de las deficiencias existentes en
las carteras de prestaciones y en los modos de proveer sus diferentes clases, que
contenga recomendaciones de mejora, con especial atencion a la posible amplia-
cion de las acciones de objeto local y sentido comunitario, en general.

Las comunidades auténomas y las corporaciones locales han sido muy activas en el
desarrollo de recursos propios correspondientes al nivel primario de los servicios socia-
les. Pero los recursos puUblicos no han bastado para cubrir la demanda de servicios
sociales. La brecha enfre la demanda de servicios sociales y la capacidad de res-
puesta de la oferta de servicios publicos ha permitido que los agentes del sector no
lucrativo hayan desempenado una labor muy estimable, sobre todo en el nivel de
los servicios especializados. Una buena parte de sus actividades ha sido objeto tam-
bién de ayuda publica, por medio de subvenciones y de gestidon publica indirecta
(contratacién y concertacion) a esas entidades para la provision de servicios socia-
les publicos.

La concesidon de subvenciones del sector publico a entidades privadas es un medio
legitimo de su accidn siempre que se apliquen a actividades que no son responsabili-
dad reglada de aquel. La subvencién debe entenderse como un medio de ayuda y
fomento para la accién privada, pero no una alternativa a la accién publica obligato-
ria. Aunque se sospecha de malas prdacticas en este campo, se dispone de poca infor-
macion valiosa sobre las mismas. Conviene vigilar mds activamente la posible utilizacion
de las subvenciones para actividades de servicios sociales privados que debieran ser
objeto de cobertura publica obligatoria y, en su caso, emitir las oportunas denuncias.
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La crisis ha desbordado unos servicios publicos que, ademds, operaban ya con tiem-
pos excesivamente largos de atencién y tramitacion de sus respuestas. Caritas ha
informado en este ano que el 67 por ciento de las personas que acuden a sus servi-
cios pasaron antes por los servicios sociales publicos. En una situacién como la
actual, las Administraciones gestoras de los servicios sociales publicos deberian
adoptar normas de procedimiento adecuadas para afrontar las situaciones de
necesidad urgentes.

La crisis puede dejar en la sociedad espanola un importante pérdida de cohesidn sociall
y un fuerte deterioro de las oportunidades de vida de los mds vulnerables. Aungque se
atisba la salida de la crisis, sus efectos mds duros en riesgos de polbreza y exclusion ain
no son del todo visibles. Los datos de riesgos de polbreza que conocemos todavia no se
refieren al momento mds reciente. La proporcion de desempleados que agotan las
prestacion por desempleo sigue aumentando. Las administraciones agotan los recursos
destinados a los programas de ingresos minimos y servicios sociales.

Espana ha realizado ya un programa de profundas reformas econdmicas y politicas.
Dificiimente se puede mejorar la legitimidad de ese programa si no se acompana de
un mensaje y un compromiso efectivos de no dejar de lado a quienes estéin en las posi-
ciones sociales mds precarias. Mal pueden legitimarse propuestas de crecimiento eco-
ndémico o de regeneracién politica sino conllevan también logros de cohesidon e inclu-
sidén social. Ahora es ya urgente comprometer una mejora efectiva de red puUblica de
garantia de minimos y de servicios sociales. Aunque completar esa mejora tome un
tiempo y unos recursos, aplazarlo hard que el dano de la crisis resulte mds irreversible.

CIiRCULO CiVICO DE OPINION
Diciembre de 2013
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LA GARANTIA DE UNOS INGRESOS MINIMOS PARA
TODOS: UNA REFORMA NECESARIA PARA MANTENER LA
COHESION SOCIAL Y PRESERVAR EL CAPITAL HUMANO

Miguel Laparra
Cdtedra de Investigacién Para la Igualdad y la Integracion
Social (CIPARAIIS). Universidad Publica de Navarra

1. Intfroduccidén

Ha sido ya repetido innumerables veces que nos enfrenfamos a un tiempo de grandes trans-
formaciones sociales y que la crisis econdmica que venimos padeciendo dard a luz una
sociedad de caracteristicas notablemente diferentes a la que conociamos previamente.
Tanto la crisis econdmica como las medidas que se han ido tomando para darle respuesta
han tenido en este sentido un fuerte impacto social. No solamente han faltado medidas com-
pensatorias de la pérdida de ingresos y riqueza de los hogares, sino que las reformas vy restric-
ciones presupuestarias han tenido también un impacto notable en amplios sectores de la
poblacién, pero especialmente entre los mds desfavorecidos.

La crisis ha mostrado el agotamiento de los dispositivos fradicionales de proteccion social y
las nuevas medidas coyunturales puestas en marcha se han mostrado muy insuficientes en un
ciclo largo de crisis. La prevision de futuro nos dice que estos efectos no tendrdin una solucién
inmediata y que los problemas de pobreza severa y exclusion social que se han generado tar-
dardn mucho fiempo en resolverse si no tomamos medidas especificas para ello. Parece razo-
nable pararse por tanto a revisar el conjunto del sistema de proteccion social, especialmen-
te aquellos dispositivos destinados a los sectores mds necesitados, el conjunto de garantia de
ingresos minimos.

En este trabajo mostramos en primer lugar los limites que nuestro sistema de proteccidn social
tenia, ya antes de la crisis en cuanto a su capacidad y eficacia redistributiva. En segundo lugar,
centrdndonos en los sectores mds necesitados, analizamos la evolucion de la pobreza severa
y algunos de los condicionantes que hay que tener muy en cuenta para abordarla.
Mostraremos a continuacion algunas caracteristicas del sistema de garantia de ingresos mini-
mos que estaria llamado a afrontar estas situaciones y los déficits que ya venia mostrando y
que se han multiplicado en los Ultimos anos. Finalmente, planteamos una propuesta para refor-
mar este sistema de prestaciones, insuficiente y obsoleto, con una serie de medidas urgentes
a corto plazo y una estrategia de transformacion mds profunda en el medio y largo plazo.

2. Escasa eficacia de los dispositivos de proteccion social en Espaia

Espana destaca, frente a los otros paises europeos, por la menor eficacia de su sistema de
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proteccién social en la reduccion de la pobreza que genera el mercado!, entre 10 y casi 20
puntos menos que los otros paises. Durante la crisis, parece que mejora ligeramente la efica-
cia de las transferencias sociales en Espana, especialmente por el crecimiento experimenta-
do en una primera fase por las prestaciones de desempleo como estabilizadores automdati-
cos, pero sigue queddndose lejos de los otros casos analizados. Si hay en Espana un mayor
nivel de desigualdades sociales y un mayor riesgo de pobreza, en comparaciéon con otros
paises de nuestro entorno, no es tanto por la “injusticia del mercado”, sino por una menor
capacidad compensatoria —redistributiva— del estado.

Tabla 1. El papel de las transferencias sociales en la reduccidn del riesgo de pobreza

Tasa de riesgo de Tasa de riesgo de Reducciéon de la pobreza
pobreza SIN pobreza CON por las transferencias
fransferencias sociales* transferencias sociales sociales (%)
2005 2010 2005 2010 2005 2010
Dinamarca 37.9 39,3 11,9 13,3 68,6 66,2
Espana 38,5 42,9 19.8 20,7 48,6 51,7
Francia 44,6 44,6 13,0 13,4 70,9 70,0
Reino Unido 42,7 44,1 18,8 17,1 56,0 61,2

* Incluyendo las pensiones.
Fuente: Eurostat - EU - SILC (2005-2010).

Esta insuficiencia relativa puede verse también en el andlisis longitudinal, con la evolucién en
el fiempo de los hogares en riesgo de pobreza (ver Tabla 2).

Partiendo de los hogares que se encontraban en riesgo de pobreza, segun la definicién ofi-
cial de la UE —hogares pobres en la Tabla 2— en 2006, vemos que al cabo de dos anos, en
2008, la situacién ha podido evolucionar —simplificando el andlisis— en fres sentidos: o se
mantiene la situacién de riesgo de pobreza —pobres en la Tablo—, o mejoran sus ingresos
hasta superar el umbral de pobreza gracias a alguna prestacidn social, o mejoran su situacion
econdmica gracias a otro tipo de recursos que pueden conseguir en el mercado (normal-
mente rentas del trabajo). La primera evolucion nos identifica la tendencia a la cronificacion
de las situaciones de pobreza en un pais; las otras dos nos refieren respectivamente, con una
cierta aproximacion, procesos positivos de superacion de la pobreza, bien gracias a la solida-
ridad colectiva (transferencias sociales del estado), bien gracias a los recursos y el esfuerzo
propio (ingresos del mercado).

1 El cdlculo de las tasas de riesgo de pobreza antes y después de la percepcion de pensiones y/o prestaciones sociales es un
ejercicio de andlisis estadistico de cardcter hipotético que trata de mostrar qué pasaria si no existiesen estas transferencias
sociales. De su cdlculo se deduce la mayor o menor eficacia del sistema de proteccidn social en su conjunto. No es necesario
recordar que, de darse realmente esa hipdtesis, las consecuencias sociales serian ofras, tanto por las enormes consecuencias
econdmicas (reduccidn de la demanda agregada,...) como politicas o sociales (aumento notable de la conflictividad,...), por
no hablar de las meramente demogrdficas (aumento de la mortalidad).
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Tabla 2. Cambios en la situacién de las personas en hogares pobres en 2006, después de
dos anos (2006 a 2008)

Situacién en 2008
Se Superan la pobreza Superan la pobreza
mantienen  por las transferencias incuso sin
pobres sociales fransferencias sociales Total
Dinamarca 39,0 35,7 25,3 100,0
Espana 54,6 15,9 29,5 100,0
Francia 54,7 28,1 17,1 100,0
Reino Unido 44,2 37,5 18,3 100,0

Fuente: EU - SILC longitudinal. Eurostat.

Espana presenta unas caracteristicas diferenciales en cuanto a la dindmica de los hogares
afectados por la pobreza. En Espana (y Francia), un mayor porcentaje de personas se
encuentra afrapada en situaciones de pobreza al cabo de dos anos —54,6%—. Espana supe-
raba incluso a Francia claramente antes de la crisis si analizamos el ciclo anual: el 62,4% de
las personas en riesgo de pobreza en 2006 seguian en esa situacion un ano mds tarde, 3,5
puntos mds que en Francia. Parece establecerse en esto una diferencia entre estos dos pai-
ses y los casos de Dinamarca o Reino Unido, donde superar las situaciones de pobreza en el
tiempo parece significativamente mds facil.

El segundo elemento diferenciador se refiere justamente al papel de las politicas sociales en
la superaciédn de las situaciones de pobreza: la proporcidon de personas que superan la pobre-
za al cabo de dos anos gracias al acceso a las fransferencias sociales es notablemente mds
reducido en Espana: sélo en 16 de cada 100 casos de pobreza ese papel parece relevante,
bastante menos de la mitad que en Dinamarca y Reino Unido, y casi la mitad que en Francia.
Explicarian este efecto las cuantias notablemente mds reducidas de las prestaciones en nues-
fro modelo de protecciéon social, el cardcter limitado en el tiempo de muchas de ellas y los
problemas de articulacion que tienen.

El tercer dato significativo es que en Espaia la proporcion de personas que logra superar las
sifuaciones de pobreza con sus propios recursos, 3 de cada 10, es claramente la mayor de
entre los paises analizados. En Francia no llega a 2 de cada 10. A pesar del recurrente deba-
te en nuestro pais respecto de la dependencia de los dispositivos asistenciales y la cronifica-
cién en la asistencia, los datos nos muestran que, al menos hasta que la crisis financiera arra-
s6 la dindmica del mercado de trabajo en 2009, los ciudadanos afectados por procesos de
pobreza en Espana resolvian sus problemas por sus propios medios, preferentemente en el
mercado de frabajo, mucho mds habitualmente —2 de cada 3— que recurriendo a las pres-
faciones sociales.

3. La crisis concentra su impacto en los sectores mdas desfavorecidos: el desplome de los
ingresos de los mds pobres

Pero el andlisis de las desigualdades y los indicadores habituales de riesgo de pobreza que

hemos visto en el apartado anterior no nos dan sino una primera aproximacién al diagndstico.
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El empeoramiento de las condiciones de vida de sectores relativamente amplios de la pobla-
cion nos sugiere que es necesario reforzar, con cardcter general, los mecanismos redistributivos
e infroducir objetivos de reducciéon de las desigualdades que hagan viable un modelo de con-
vivencia democrdtica y una minima igualdad de oportunidades. Pero, mds alld de eso, aqui
nos interesa identificar aquellas situaciones mds graves que por la crudeza de las necesidades
serian susceptibles de un intervencion prioritaria y urgente.

En el grdfico siguiente puede verse cdmo el aumento de las situaciones de riesgo de pobre-
za se han dado preferente en las situaciones de la pobreza mds severa, mientras que los sec-
tores inmediatamente por debajo del umbral de riesgo de pobreza habitualmente estableci-
do, el 60% de la mediana equivalente, eran mucho mds estables en su tamano.

Grdfico 1. La evolucién de la “pirdmide” social espanola: Distribucion de la poblacién segun su nivel de
ingresos equivalentes (% de cada tramo) en 2007 y 2011
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Fuentes: Elaboracién propia en base a la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV)V 2007 y 2011 (INE)

Esta evolucion no solamente es explicable por la reduccion general de la riqueza en el pais,
sino que es principalmente aftribuible a un impacto fremendamente desigual entre los distin-
tos grupos de ingresos, como puede verse en el grdfico siguiente. La crisis no ha sido igual
para todos.

Los grupos de ingresos mds bajos son los que han experimentado una reduccidén mds notable
de sus ingresos en términos relativos; especialmente la primera decila de ingresos, que es
donde se concentran las situaciones de pobreza mds severa, ha visto reducirse sus ya exiguos
ingresos a prdcticamente la mitad (posiblemente, ya a menos de la mitad para 2013, ya que
las fendencias se han mantenido, como veremos).



Puede hablarse por tanto, sin temor a la exageracion, de un desplome de los ingresos de los
mds pobres en Espaia durante los Ultimos anos.

Grdfico 2. Variacion real de la renta por decilas para el periodo 2006-2010 (%)
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Fuentes: Elaboracion propia en base a la ECV 2007 y 2011 (INE)

A partir de la informacion anterior, parece razonable contrarrestar el crecimiento de la pobre-
za severa en Espana como objetivo de primer orden y redisenar, para ello, los dispositivos de
proteccidn social especificamente destinados a esta poblacién.

3.1 Hacia qué poblacién deberia dirigirse la prioridad de la proteccidn social

Defendemos focalizar el esfuerzo redistributivo en un primer momento sobre las situaciones de
pobreza severa, bdsicamente por tres motivos:

e Por una cuestion de principios: el nivel de privacién que implica la pobreza severa supone
una clara degradacién de la dignidad de las personas afectadas e implica asi un
atentado directo a sus derechos humanos mds bdsicos?.

e Por una cuestion de interés general: el crecimiento de la pobreza severa tiene efectos
directos en las conductas de las personas afectadas, haciendo la sociedad mds insegura

2 Precisamente, el enfronque constitucional para el establecimiento de un sistema de garantfia de ingresos minimos se ha
justificado en base a este argumento de la dignidad (Barragué, Borja y Martinez, Cesar (2012). El régimen de garantia de
ingresos minimos en Espafa: una propuesta de revision. Madrid. Fundaciéon Alternativas. )

7  Cuadernos 10 17



y mds incémoda para todos e implica el deterioro, a veces irreparable, del capital humano
privindonos a todos de los beneficios de su pleno aprovechamiento. Mds alld de
cierta extensiéon, la pobreza severa puede suponer un freno estructural para el desarrollo
econdmico y social.

e Por una cuestidbn de pragmatismo y viabilidad inmediata: los recursos financieros que
implica garantizar que nadie se quede bajo el nivel de la pobreza severa son faciimente
asumibles por una sociedad como la espanola, incluso en periodos de crisis econdmica.

A la hora de dimensionar y perfilar con precision la demanda potencial de las medidas redis-
fributivas a aplicar fenemos una dificultad importante que viene de lo limitado de la informa-
cion disponible. La fuente que preferentemente habria de servirnos, la Encuesta de
Condiciones de Vida, se publica un ano después del ano de referencia, pero ademds, para
el apartado de ingresos, se recoge la situacion del ano anterior a la encuesta. Con ello, la
evolucién de la pobreza severa se conoce con dos anos de retraso (lo que en estos periodos
convulsos socialmente, parece un tiempo excesivamente largo para orientar las decisiones
politicas del presente). Ademds, el tamano de la muestra y la orientacion de los contenidos
del cuestionario, dirigido al conjunto de la poblacién, hacen que no sea fdcil caracterizar gru-
pos reducidos, con situaciones inestables por definicién y que se sittan en los mdrgenes de
nuestra sociedad, alejados de lo que podria considerarse “normal” para la mayoria.

Si utilizamos como referencia el umbral de pobreza severa del 30% de la renta mediana equiva-
lente3 (un nivel tan bajo, que ni siquiera se usa en el dmbito europeo, donde el umbral mds bajo
habitualmente utilizado es del 40%) nos daria para la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) de
2011, referida a ingresos de 2010, el siguiente nivel de ingresos segun la composicion familiar:

Tabla 3. Umbral de pobreza severa en Espana para el aiio 2010 segun composicion del hogar
(referencia: ECV de 2011)

Unidades de consumo Umbral de pobreza severa

equivalente Anual Mensual
1 adulto 1 3.754 313
2 adultos 1.5 5.631 469
2 adultos y 1 menor 14 anos 1,8 6.758 563
2 adultos y 2 menores 2,1 7.884 657

Fuentes: Elaboracién propia a partir de la ECV 2011 (INE)

Debajo de este umbral, habia en Espana en 2010 un milldn de hogares (unos 3 millones de
personas), eso suponia el 6,7% de la poblacién. Pero no es facil saber qué ha pasado desde
enfonces.

En primer lugar, la renta del conjunto de la poblacién se ha reducido y con ella, el umbral de
riesgo de pobreza tal como se calcula oficialmente, pero no parece razonable bajar por ello

3 La equivalencia habitualmente utilizada es de 0,5 para el segundo vy siguientes adultos (de 14 y mds anos) y de 0,3 para los
menores de esa edad.
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un umbral tan estricto como el que estamos manejando aqui para la pobreza severa. La uti-
lizacién de umbrales de pobreza para cada ano estd ocultando en este momento el empo-
brecimiento de la poblacién en extensidon y en intensidad. Si utilizamos un umbral estable*
para el periodo 2007-2011, la estimacion subiria hasta el 7,2% de la poblacion vy, si considera-
mos que han pasado 2 anos y que otros indicadores de necesidad han seguido empeoran-
do, como puede verse en el grdfico siguiente, el porcentaje poblacion espanola en situacién
de pobreza severa dificiimente sea menor del 8% en el ano 2013: entre 3,7 y 4 millones de per-
sonas. (Zugasti, Laparra et al. 2013)

Grdfico 3. Estimacién de la evolucion de la pobreza severa (umbral estable 2007-11) en
funcidn de la evolucidn registrada en otros indicadores de necesidad

%

14

Hogares con todos

13 / — ;
/ los activos parados
12 /
" Hogares con la
/ / == persona de
10 referencia parada

Poblacion en
pobreza severa
segun el umbral
estable

2007 2008 2009 ‘ 2010 2011 I 2012 2013 (T1)

Fuentes: Elaboracion propia en base a la EPA (media anual) para las situaciones de empleo y a la ECV para la
pobreza severa (INE)

Ofros trabajos recientes que utilizan un umbral de pobreza anclado en un momento determi-
nado midiendo en cierto sentido las variaciones en el nivel de ingresos en términos absolutos
mds que relativos, han llegado a conclusiones similares en cuanto a la extensién de la pobre-
za severa. (Salido y Carabana 2013)

Mdas alld de la precision de las cifras, imposible con estos condicionantes metodoldgicos, 1o
que debe llamar la atencidon es la tendencia que contindan expresando afo tras ano, sin nin-
gun sintoma de cambio: una tendencia que podemos calificar de suicida para el conjunto
de la poblaciéon espanola y que nada nos dice que esté cambiando o lo vaya a hacer pré-
ximamente. De no infroducirse las medidas correctoras oportunas que sean capaces de
modificar esta tendencia, nos encontraremos ante la mayor amenaza para la cohesién social
en Espana en mucho tiempo.

4 Ufilizamos la media del umbral de los 5 anos del periodo analizado, 2007-2011 (homogeneizando la capacidad adquisitiva en
Euros de 2011). Un ejemplo de este andlisis, con su explicacion mds detallada puede verse en el reciente informe de la CIPARAIIS:
Zugasti, Nerea, Laparra, Miguel, et al. (2013). Vivir con menos de 454 Euros al mes en Navarra. Pamplona. Cdatedra Para la
Igualdad y la Integracién Social (CIPARAIIS). Universidad Publica de Navarra. http://www.unavarra.es/ciparaiis/.
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4. Algunos datos bdsicos sobre la pobreza severa a tener presentes en un programa de
accion

Un dato relevante a tener en cuenta con vistas a buscar las mejores alternativas de protec-
cion es que dentro de esta poblacién en pobreza severa, la mitad de los hogares estd forma-
do por familias con menores®. La pobreza severa infantil es todavia mayor en Espafia, afec-
tando a un 10,5% de los menores de 18 anos, frente al 7,2% del conjunto de la poblacién®. A
la luz de estos datos, cabria preguntarse si no habria que revisar los baremos de muchos pro-
gramas de garantia de minimos (como los de todas las rentas minimas de las comunidades
autébnomas), que siguen perjudicando a las familias con menores al prever escasos comple-
mentos por cada miembro adicional o al establecer limites a la cuantia a percibir.

Tabla 4. Distribucién de los hogares en pobreza severa segun la estructura del hogar

N° estimado para %
2010

Unipersonal 212.237 19.9
Dos adultos sin ninos dependientes econdmicamente 197.044 18,5
Monoparental con al menos 1 nino dependiente 48.196 4,5
Dos adultos con ninos dependientes 400.665 37,6
Otros hogares sin ninos dependientes 137.283 12,9
econdmicamente
Oftros hogares con ninos dependientes 71.103 6,7
Total 1.066.527 100,0

Fuentes: Elaboracién propia a partir de la ECV 2011 (INE)

Las prestaciones de escasa cuantia y/o de cuantia fija, que no atienden adecuadamente a
la composicion del hogar, podian tener sentido cuando iban dirigidas hacia personas desem-
pleadas (muchas veces esposas e hijos) que convivian con otros ocupados que aportaban
el ingreso principal’. Estas prestaciones se han mostrado totalmente insuficientes cuando
pasan a convertirse en la fuente de ingresos principal de una familia, mdxime si es de un cier-
fo tamano.

En la tabla siguiente mostramos un cdlculo simple de cudntos ingresos son necesarios, a juicio
de la poblacién, cuando se anade un nuevo miembro mds en el hogar. Hemos selecciona-
do para ello la poblacién que se encuentra en la zona media de ingresos (entre el 40% vy el
80% de la mediana equivalente) para evitar el efecto distorsionador de los extremos.
Comparando unos tipos de hogares con otros (cada hogar se compara respecto del que
tiene un miembro menos, adulto o menor segun el caso), podemos estimar cudntos mds
ingresos son necesarios a juicio de la poblacion espanola para mantener adecuadamente a

5 Se entiende aqui por menores los que tienen menos de 18 aios y aquellos entre 18 y 24 que dependen econdmicamente de sus
familias.

6 ECV 2011, con datos de ingresos de 2010, utilizando un baremo estable para el periodo 2007-2011.

7 No es casualidad que popularmente se hayan identificado como “las complementarias” al subsidio de desempleo: servia para
complementar ofros ingresos, pero dificimente se puede vivir de ellas.
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un miembro adicional, fanto cuando es un adulto, como cuando es un menor. A partir de las
distinfas comparaciones, hemos establecido una media. En algunos casos, la muestra es ya
reducida, por lo que tendricmos que hablar de una aproximacion.

Tabla 5. Ingresos que se consideran necesarios para llegar bien a fin de mes por la poblacion
situada entre el 40% y el 80% de la mediana equivalente, segin el tipo de hogar.
Comparacién de adultos y menores adicionales

Cuantomds  Cuanto mds
por 1 adulto  por 1 menor

Hogares Media  Desv. tip. mdas mdas
1 Adulto solo 1.200.529  1.046 708,052
2 Adultos 1.310.648  1.394 569,228 348
3 Adultos 513.736 1.688 612,660 294
1 Adulto y 1 menor 66.129 1.418 483,322 372
1 Adulto y 2 menores 34.824 1.486 420,866 68
1 Adulto y 3 menores 1.845 1.806 34,835 320
2 Adultos y 1 menor 378.122 1.793 676,374 375 399
2 Adultos 'y 1 menor 505.310 2.003 613,306 517 209
2 Adultos y 3 menores 48.916 2.140 722,575 334 138

Media (Euros adicionales) 374 251
% respecto de 1 adulto
solo 35,7 24,0

Nota: Cada tipo de hogar se compara respecto del que tiene un miembro menos, adulto o menor segun el caso
Fuentes: Elaboracion propia a partir de la ECV 2011 (INE)

Puede observarse que para todos los tipos de hogares, las cuantias totales (la media estima-
da como necesaria) es bastante superior a los umbrales considerados de pobreza y mucho
mdads los de pobreza severa. La cuantia adicional necesaria por cada nuevo miembro es rela-
tivamente inferior a la que se considera en estos umbrales estadisticos (50% para un adulto
adicional y 30% para un menor adicional), pero es muy inferior a la mayoria de los baremos
utilizados en los programas de rentas minimas y de otros dispositivos de garantia de ingresos,
que tienden a discriminar en este sentido a los hogares de mayor tamano.

Es esto por tanto algo que convendria revisar. Una mejor adecuacién de las prestaciones
sociales a las distintas necesidades de los hogares en funcién de su tamano y composicion
mejoraria notablemente la eficiencia del sistema de proteccion social en lo que se refiere a
las prestaciones orientadas a garantizar unos minimos.

4.1 Diferencias en el nivel de ingresos y opcién por las prestaciones de cuantia diferencial

La mayor parte de las situaciones de pobreza severa se corresponde con hogares que tienen
algunos ingresos: 3 de cada 4 hogares situados bajo el umbral tienen ingresos y estas cuantias
pueden tener una importancia notable (dentro de los limites de los que estamos hablando) y
dan lugar a situaciones relativamente distintas en cuanto a la intfensidad de las necesidades.
Muchos de ellos se acercan al umbral de pobreza y, en ciertos casos, cuando superan los
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5.000 euros anuales, el problema es la inadecuacién de estos ingresos para familias de un
cierto famano.

Grdfico 4. Distribucion de los hogares situados bajo el umbral de pobreza severa, segin su
nivel de ingresos
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Por ello, es importante que las prestaciones que se adopten para combatir la pobreza seve-
ra tengan un cardcter diferencial para no reproducir estas desigualdades de partida.

Esto no es inconveniente para que pueda establecerse una cuantia minima de la prestacion
en todos los casos que se sitUen por debajo de un umbral de proteccidn (entre otras cosas,
para que el esfuerzo realizado en la framitacion de las solicitudes tenga alguna correlacion
con el efecto redistributivo).

En cualquier caso, deberia tenerse en cuenta el posible “efecto umbral” que supondria esta-
blecer una cuantia minima respecto de los hogares situados justo por encima del umbral y
que no percibirian nada.

4.2 La pobreza severa y la profeccion social

Casi la mitad de los hogares en situacién de pobreza severa (un 45,4%) percibe algin
fipo de pensidon o prestaciéon social. En su conjunto, esto podria suponer mds de 2.000
millones de euros, de acuerdo con lo que se recoge en la ECV. Pero este acceso a la pro-
teccién social de los sectores mds desfavorecidos no es suficiente para que puedan
superar su situacién de pobreza severa. Para este sector de la pobreza severa, no esta-
mos hablando de una pobreza desprotegida, sino de una pobreza “muy insuficientemen-
te protegida”.
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Por ello, una prestacion concebida como Ultima garantia de minimos deberia poder comple-
mentar los ingresos de estos hogares, independientemente del origen de los mismos, evitan-
do introducir incompatibilidades en la percepcidén que pueden ser un mecanismo de simplifi-
cacién administrativa, pero acaban generando desigualdades y agravios comparativos en
el fratamiento de situaciones que son distintas de partida.

Tabla 6. Hogares bajo el umbral de pobreza severa segin el tipo de ingresos que reciben y
cuantias medias por cada concepto

Hogares
Media
N° % ingresos
Sin ingresos 294974 27,7 -
Ingresos por trabajo 341.160 32,0 3.879
Ingresos por prestaciones 483.880 45,4 4.518
Ingresos de trabajo o prestaciones 658.719 61,8 4.602
Oftros ingresos 112.833 10,6 -
Total 1.066.527 100,0 3.844

Nota: Cada tipo de hogar se compara respecto del que tiene un miembro menos, adulto o menor segin el caso
Fuentes: Elaboracion propia a partir de la ECV 2011 (INE)

También hay 1/3 de hogares bajo el umbral de pobreza severa que tienen ingresos por traba-
jo, incluso a pesar de que los frabajos que realizan son normalmente muy precarios, de baja
remuneracion, de jornada parcial, estacionales o de cardcter ocasional. Estamos aqui ante
una realidad insuficienfemente conocida y reconocida de “trabajadores muy pobres” que
podrian estar generando, a pesar de estas condiciones precarias, mds de 1.300 millones de
euros que les permiten sobrevivir. Précticamente la mitad de estos hogares en pobreza seve-
ra que realizan algun tipo de frabajo (unos 166.000 en 2010) logran compatibilizarlo con algu-
na prestacién social, pero con cardcter general no existe una politica orientada a comple-
mentar los bajos ingresos de los empleos precarios y el resultado final sigue siendo insuficien-
te para superar la pobreza severa.

No estd claro que el abandono de estos empleos fuese en muchos casos una mala noticia,
pero con cardcter general, parece importante que los mecanismos de proteccion social ten-
gan en cuenta el desarrollo de este tipo de actividades, haciéndolas compatibles con el
acceso a las prestaciones y que se adopten mecanismos flexibles de gestién adaptados a la
naturaleza inestable de muchas de ellas de forma que no se penalice a las personas dispues-
tas a aceptar estos tfrabajos. Cabe pensar incluso que sea conveniente establecer ciertos
incentivos por los que el desarrollo de trabajos de baja remuneracidn no supongan una
reduccién de la prestacion.

Sin ninguna duda, la extension de la pobreza severa seria mucho mayor sin la funcién desarro-
llada por los sistemas de proteccién social. En la Tabla 7 puede observarse cémo el conjunto
del sistema de proteccion social desarrolla una importante funcidon también en la reduccién
de la pobreza severa. Esta funcién preventiva de la proteccién social se ha incrementado en
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términos absolutos (aumenta 5,6 puntos porcentuales) durante el periodo de crisis para el que
hay datos, gracias sobre todo a las prestaciones de desempleo y de los servicios sociales (2/3
de ese aumento). Sin embargo, esto no ha impedido que la pobreza severa siga creciendo
hasta alcanzar un 7,2% en la ECV de 2011.

Tabla 7. Efecto de las transferencias sociales en las tasas de pobreza severa, segun el umbral
estable para 2007-11
2007 2011

Tasa de pobreza severa antes de todas las
transferencias sociales (excluidas tfambién pensiones
de jubilacion) 22,5% 31 %

Tasa de pobreza severa antes de percibir
Prestaciones de desempleo y servicios sociales (pero
contabilizando las pensiones) 69 % 13,6 %

Tasa de pobreza severa después de todas las
transferencias sociales 4,2 % 72 %

Reduccidn de la pobreza severa por las prestaciones
de desempleo y de servicios sociales 2,7 pp. 6,4 pp.

Reducciéon de la pobreza severa por las pensiones
de jubilacion 15,5 pp. 17,4 pp.

Total reduccidon de la pobreza severa por las
transferencias sociales 18,2 pp. 23,8 pp.

Fuentes: Elaboracién propia a partir de la ECV 2007 y 2011 (INE)

Lo reducido de las cuantias, la falta de adecuacion a las diferentes necesidades de los dis-
tintos tipos de hogares, la falta de articulacién entre unos programas de garantia de minimos
y ofros, la duracion limitada del periodo de percepcién, son algunos de los problemas que
analizamos en el punto 5 de este frabajo y que explican este importante déficit, que se haido
agrandando con el desarrollo de la crisis econdmica.

4.3 Estimacién del poverty gap para la pobreza severa

La distancia al umbral de pobreza (poverty gap) se entiende habitualmente como una medi-
da de intfensidad de la pobreza cuando se refiere al umbral medio y una medida sintética de
extension e intensidad cuando se refiere al sumatorio del déficit de ingresos para todos los
hogares situados bajo el umbral de pobreza. Ademds de ello, nos da una idea del nivel medio
de prestaciones que serian necesarias y del gasto social que esto implicaria si se cumpliesen
una serie de hipdtesis:

* Que las declaraciones de ingresos se ajustan a la realidad, tanto en la encuesta que sirve
para hacer la estimacion como en las solicitudes de una supuesta prestacion. Cabe
prever una cierta desviacion, a pesar de las correcciones e imputaciones de ingresos
que realiza el INE para la ECV, como ejemplo de lo primero, o de los procesos de
comprobacién desarrollados desde los servicios sociales en lo segundo. Pero es imposible
estimar dicha desviacion.
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* Que todos los hogares bajo el umbral deciden hacer efectiva su solicitud.

¢ Que no hay ningun tipo de filtro administrativo (falta de informacion, listas de esperaq,
requisitos adicionales,...) que pueda limitar el acceso efectivo.

¢ Que la situacidn se ha mantenido estable desde el momento de referencia de la
encuesta, entre 2 y 3 anos antes (esto ya sabemos que no ha sido asi).

* Que no se infroducen otras variaciones como cuantia minima, incentivos, ingresos no
computables, efc. (que hemos visto que parecen justificados y que suelen estar presentes
en muchas de las regulaciones en uno u ofro sentido).

Las estimaciones realizadas en la puesta en marcha en los programas de rentas minimas de
las comunidades auténomas normalmente han sido muy superiores a la demanda efectiva y
han supuesto menos gasto del que inicialmente se preveia en la planificacién debido posi-
blemente a la conjuncion de todos estos factores (especialmente de los 3 primeros).

Con todas estas precauciones, el andlisis de la ECV nos permite dimensionar sélo muy aproxi-
madamente las necesidades de las que estamos hablando. Utilizamos para ello la definicion
de pobreza severa, tal como la hemos explicado anteriormente y anadimos ofra referencia:
la propuesta que el sindicato CCOO ha realizado formalmente de la puesta en marcha de
una Renta Minima Garantizada a nivel estatal (CCOO 2013).

Tabla 8. Estimaciéon del poverty gap, la distancia al umbral respecto de dos referencias

distintas: nUmero de hogares, distancia media y total del déficit de ingresos agregado

Definicién del umbral Sumatorio del
Distancia media al | déficit de ingresos
N° de umbral: déficit de hasta el umbral
hogares | ingresos (EUR/ano) (mill. EUR/ano)
Pobreza 30% de la mediana equivalente.
severa 1 primer adulto; 0,5 adicional
(estadistica) | para siguientes adultos y 0,3 para
menores 1.066.527 3.844 3.844
Propuesta PNC para 1 persona; 1,23 PNC
de CCOO para 2; IPREM para 3; 1,23 IPREM
de una RMG | para 4 o mds personas 1.153.747 3.969 4.580

Las prestaciones medias que serian necesarias de acuerdo con esta referencia son, pues,
relativamente reducidas, en torno a unos 325 de euros mensuales, sumando una necesidad
fotal de entre 3.800 y 4.580 millones de euros para erradicar la pobreza severa en Espana.
Como elemento de comparacién, podemos decir que el conjunto de las CC.AA., en los pro-
gramas de renta minima que actualmente gestionan, gastan un total de 843 millones de
euros. Multiplicar por 5 su dimensién a nivel estatal parece razonable a la luz de las experien-
cias autondmicas con mayor cobertura (Pais Vasco y Navarra). En relacidén con el conjunto
de dispositivos de garantia de ingresos minimos, que suponia casi 16.000 millones de euros en
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2011, cubrir estas necesidades supondria un aumento de un 25%, una magnitud nada desde-
nable, pero que, a la luz de las disfunciones que actualmente presenta (como veremos en el
punto 5), podria cubrirse, en una alta proporcion, mejorando la capacidad distributiva de
estas prestaciones.

Oftros cdlculos realizados, para una prestaciéon que no tuviese cardcter diferencial, de cuan-
tia fija igual a la PNC, y con caracteristicas similares a ésta, llegan a una estimacion situada
entre los 6.000 y los 8.000 millones de euros (Barragué y Martinez 2012), lo que es bastante
coherente si fenemos en cuenta la existencia de unos ingresos estimados en unos 3.000 millo-
nes en los hogares situados bajo el umbral de la pobreza severa.

5. La garantia de unos ingresos minimos en Espana®

Dirigiendo ahora la mirada hacia los dispositivos actualmente existentes para apoyar econd-
micamente a los sectores mds desfavorecidos, podemos ver que el conjunto del “sistema”
de garantia de ingresos minimos en Espana es significativamente amplio y complejo. La
arquitectura de prestaciones de minimos que se ha ido montando y desarrollando en nues-
tro pais en las Ultimas décadas estd marcada muy notablemente por la diversidad (segun los
programas, los colectivos protegidos o los territorios en los que se desarrollan). Nunca fue
disenada como un sistema y por ello presenta multiples problemas de articulacién que le res-
tan eficiencia a la hora de reducir la pobreza y de garantizar unos ingresos minimos adecua-
dos para toda la poblacién. Silo llamamos “sistema”, es mds como un eufemismo que como
un concepto.

Esta diversidad de experiencias puede ser, sin embargo, una fuente de aprendizajes con vis-
tas a mejoras futuras. Los dispositivos que garantizan unos ingresos minimos en Espana han ido
apareciendo en distinfos momentos y con distintas Iégicas para cada uno de los colectivos
protegidos. Por un lado, se han distinguido aquellos colectivos claramente al margen del mer-
cado de frabajo (personas ancianas y con discapacidad) de los que son potencialmente
activos. Por otro lado, se ha organizado su proteccidén a veces como una extensién de la
seguridad social contributiva (porque se encontraban en su dmbito de proteccion) y otras
veces al margen de la misma.

8 En este apartado actualizamos y sintetizamos algunos trabajos previos sobre este tema: Laparra, Miguel (2009). “El sistema de
garantia de ingresos minimos en Espana: un ‘sistema’ poco sistemdatico”. Actuar ante la exclusion. G. Jaraiz. Madrid, Fundacion
Foessa, Laparra, Miguel (2010a). “Garantia de recursos minimos: elementos para el debate”. Debates fundamentales en el marco
de la Inclusién Social en Espana. VV.AA. Madrid, Fundacién Luis Vives. 8. Laparra, Miguel (2010b). “Los huecos de la proteccion
social en Espana”. El primer impacto de la crisis en la cohesion social en Espafia. M. Laparra y B. Pérez Eransus. Madrid, Fundacion
Foessa.
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Grdfico 5. Programas de garantia de minimos en el sistema espanol de proteccién social
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Tabla 9 . NUmero de prestaciones de los principales programas de garantia de ingresos minimos en

Espana en 2007 y 2011 (media anual)

2007 2011 Evolucion 2007-11 (%)
Pensiones No contributivas 474.382 447963 -5,6
Complemento de minimos de
pensiones 2.237.937 2.431.021 8,6
SOVI 434.780 418.694 -3,7
Pensiones Asistenciales 24.282 13.784 -43,2
SGIM LISMI 33.149 17.608 -46,9
Subsidio desempleo 575.675 1.059.474 84,0
Renta Activa de Insercién 65.600 186.316 184,0
Rentas Minimas CCAA 103.071 223.940 117.3
PREPARA 70.818 -
Total prestaciones 3.948.876 4.869.618 23,3

Nota: A mitad del periodo, a partir de la Ley 14/2009 se incorpora el Programa Temporal de Proteccién por

Desempleo e Insercion (PRODI), que llegd en ese primer ano a 214.705 perceptores.
Fuente: Elaboracién propia en base a las memorias y estadisticas del MTIN, del MSPS y de la Seguridad Social
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En Espana existen por tanto ya 5 millones de prestaciones econdmicas de minimos, sujetas a
prueba de necesidad, que suponian una media de unos 3.150 euros anuales por prestacion
en 2011, una cantidad sin duda muy reducida como para superar la situacion de pobreza en
la que se encuentran muchos de los hogares que los perciben. Se frata de un sistema que en
su conjunto manejaba ya 15.756 millones euros en 2011, pero fuertemente desarticulado, sin
criterios redistributivos homogéneos, que no controla cémo se complementan las distintas
prestaciones en los mismos hogares, que no contempla la situacion econémica y la compo-
siciéon familiar del mismo modo, y que no tiene previstos los minimos mecanismos de traspaso
de un programa a oftro.

Cuando se plantea el debate sobre la pobreza, la atencion recae habitualmente en las ren-
tas minimas, pero no es ésta la principal prestacién orientada a personas y hogares con muy
bajos recursos (que requiera una prueba de necesidad). El panorama es mucho mds com-
plejo y las diferencias son muy notables entre unas y ofras en cuanto a la forma en la que se
fratan estas situaciones de necesidad en cada caso. Tanto los Complementos de Minimos de
Pensiones como las Pensiones No Conftributivas tienden a cubrir prdcticamente la totalidad
de su demanda potencial y el nivel de control sobre la situacién de los perceptores es exire-
madamente laxo, hasta tal punto que la mayoria de los pensionistas de la Seguridad Social
con Complemento de Minimos no se entera de que lo cobra ni lo distingue claramente de la
parte de su pension por la que efectivamente cotizd. Los subsidios asistenciales por desem-
pleo sittan a los perceptores en una situaciéon claramente mds incomoda (sujetos a obliga-
ciones mds o menos estrictas segun las modalidades, mds claramente en la Renta Activa o el
PREPARA), y su nivel de cobertura es mds reducido: sélo una parte de los desempleados sin
prestacion contributiva lo reciben. Pero sin duda las rentas minimas de las comunidades auto-
nomas (o sus equivalentes) son las que centran la atencién del escrutinio social’, las mds suje-
tas a todo tipo de condiciones disuasorias, y las que tan sélo llegan a una proporcidén extre-
madamente reducida de los hogares situados por debajo del baremo establecido.

En el conjunto de dispositivos que forman parte de esta particular arquitectura del “sistema”
de garantia de ingresos minimos podemos encontrar concepciones muy distintas en varios
aspectos:

e El cardcter de derecho subjetivo estd presente practicamente en todos los casos, salvo en
la mayoria de los programas de rentas minimas de las CC.AA.

e En unos casos (como los complementos de minimos o los subsidios por desempleo), el
derecho estd condicionado a una relacion previa con el sistema de la Seguridad Social,
adquiriendo por tanto un cardcter semicontributivo. En otros casos, como las PNC, no es
necesario ningun registro contributivo previo.

e En ocasiones, se frata de prestaciones de cardcter temporal, a percibir durante un
numero determinado de meses, mientras que otfras veces la prestacion se entiende como
indefinida en el tiempo, mientras dure la situacién de necesidad.

9 No deja de sorprender que la atencién del debate pUblico y la obsesion fiscalizadora se centre en numerosas ocasiones sobre
las rentas minimas de las comunidades autdnomas, que representan tan sélo el 2,6% de los perceptores y el 3,6% de los recursos
destinados a este fin, por no compararlas con ofros programas de gasto publico de mds dudosa utilidad social.
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La cuantia de la prestaciéon se establece en unos programas como una cuantia fija
(pensiones no conftributivas o subsidios por desempleo), mientras que en otros es una
prestacion diferencial, de cuantia variable para completar los ingresos del hogar hasta un
punto (complementos de minimos de pensiones o rentas minimas de las CC.AA.).

La concepcidon de las “situaciones de necesidad” que se supone estdn llamados a
atender estos dispositivos es también muy diversa, como puede verse en el grdfico
siguiente. Al margen de las fuertes diferencias en términos absolutos (que hacen que el
umbral de proteccidn sea seis veces superior para una familia de 4 miembros entre un
extremo y otro), destaca la disparidad de criterios en cuanto a la consideracion de las
escalas de equivalencia que tedricamente garantizarian la equidad en el tratamiento de
familias de diferente tamafo'®.

Grdfico 6. Baremos para el acceso a los programas de garantia de minimos en Espana (2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a la normativa reguladora
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Las diferencias en el fratamiento de las necesidades econdmicas se manifiestan también
al establecer las cuantias de la prestacion, significativamente variables entre unos y otfros
programas. Incluso entre programas dirigidos a colectivos de perfiles muy similares, se
prevén prestaciones mdximas distintas. Y aln cuando la cuantia mdxima prevista es
similar, puede haber diferencias significativas en las cuantias efectivamente percibidas.

Las escalas de equivalencia tendrian que responder a la existencia de economias de escala en los hogares, que hacen que la
incorporacién de un miembro adicional no supone una aumento proporcional (per cdpita) del gasto, como hemos visto
anteriormente (ver tabla 4).

Cuadernos 10

29



Grdfico 7. Cuantia mdxima anual de los dispositivos de garantia de ingresos minimos en
Espana (2013)

Prestacion por hijo a cargo
Pension asistencial 2.098,04

SGIM de la LISMI 2.098,04

PREPARA 2.396,30
Rentas minimas de las CCAA (1)
Renta Activa de Insercion 4.686,00
Pension no contributiva 5.108,60

Subsidio por desempleo 5.112,00

Pension del SOVI 5.651,80

Pension minima contributiva 8.838,2(

(1): Cuantia media por perceptor para el conjunto de las CCAA
Fuente: Elaboracion propia en base a la normativa reguladora

¢ Tampoco hay unanimidad de criterio en cuanto a qué miemlbros de la familia se consideran
obligados a asistirse mutuamente, con quiénes se tiene obligacion de compartir los
ingresos propios. Existiendo como existen, tal como hemos visto en apartados anteriores,
referencias empiricas que nos muestran cémo evoluciona el nivel de necesidades segun
el tamano y la composicién de la familia, podria perfectamente construirse un criterio mdas
homogéneo que adecuara la distribucion de los recursos disponibles al nivel de necesidad
de las distintas situaciones de convivencia.

Tabla 10. Concepcién de la unidad familiar en distintas prestaciones del sistema de garantia d

ingresos minimos

Consanguineos
Perceptor Padres 20 grado Afines 1° grago

Prestacién por hijo a cargo < 18 afios
(no contributiva)

< 26 afios o

Subsidio de desempleo HEEEIEEEEES

< 26 afios o
discapacitados

Renta Activa de Insercion

Pensiones no contributivas

Complemento de minimos de
pensiones

Convivientes

Rentas minimas de las CCAA

Fuente: Elaboracion propia en base a la normativa



e A veces, la prestacion va unida a determinadas obligaciones orientadas a la activacion y
la incorporacién al mercado de trabajo (mds o menos exigentes, segun el caso), pero
para las prestaciones asociadas a la discapacidad o la jubilacidn no se prevén en
general condicionamientos en este sentido.

* Las diferencias en la probabilidad de abandonar el programa en un breve plazo de
tiempo, la presidon para buscar otras fuentes alternativas de ingreso o las limitaciones a la
estancia prolongada son muy distintas entre unos programas y otros (aun cuando vayan
dirigidos a poblacion potencialmente activa). Esto (junto con el cardcter diferencial
o no de las prestaciones) explica muy sustancialmente las diferencias en las cuantias
efectivamente percibidas.

Estas notables discrepancias en los criterios redistributivos entre los distintos dispositivos de
garantia de ingresos minimos serian motivo suficiente para justificar un estudio exhaustivo de
su impacto diferencial en los distintos colectivos protegidos, asi como de los posibles huecos
y solapamientos existentes en la cobertura de las situaciones de necesidad.

Parece mds que razonable por tanto pensar que el objetivo de completar la garantia de unos
ingresos minimos para todos los ciudadanos tendria que plantearse denfro de una reforma
pendiente de todo este sistema creado “por aluvidn” de las distintas avenidas que ha expe-
rimentado el rio de la solidaridad en nuestro pais, una reforma que aumentase su capacidad
de proteccion social, que articulase los distintos dispositivos denfro de una Iégica global
coherente, que lograse mejorar su eficacia redistributiva y con ello, su eficiencia en la reduc-
cién de la pobreza.

5.1 Las Rentas Minimas de las Comunidades Auténomas

Los programas de rentas minimas de las CC.AA. son los que, con su puesta en marcha a prin-
cipios de los 90, deberian haber cerrado definitivamente los huecos que presenta la parte del
sistema de proteccién de social orientado a garantizar unos ingresos minimos. No se frataba
de unos programas mds, sino que tenian el objetivo explicito (al menos, en los sitios donde se
puso en marcha con decision y apoyo politico suficiente) de constituirse en Ultima red de
seguridad para el conjunto de la poblacién, cerrando asi el sistemai.

Sin embargo, la realidad de estos programas autondmicos es muy heterogénea y solamente
en algunos sitios (especialmente en el Pais Vasco y quizds, hasta cierto punto, también en
Navarra) han llegado a constituir un programa de ingresos minimos comparable con los
estdndares europeos''.

En las diversas evaluaciones realizadas desde su puesta en marcha, las rentas minimas han
demostrado ampliamente sus efectos positivos en la reduccién de la pobreza vy la exclusidén

11 La Red Europea de Lucha confra la Pobreza, EAPN, define los programas de ingresos minimos como “programas de Ultimo
recurso orientados a garantizar un minimo estdndar de vida a las personas y a sus dependientes cuando no tienen otros medios
de apoyo financiero; programas de apoyo econdmico que aportan una red de seguridad para aquellos que quedan fuera de
la cobertura de la Seguridad Social o para los que se les ha acabado ésta. (...) Para ser calificados como adecuados, los
programas de ingresos minimos deben ser concebidos como derecho, estar en relacion con el estdndar de vida del pais, tener
una cobertura general y no tener limitacién temporal” EAPN (2010). Working document on a Framework Directive on Minimum
Income. Brussels, European Anfi-poverty Network.
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social, tanto por su capacidad redistributiva como por la dindmica de activacion de la pobla-
cion y de frabajo de los servicios sociales que habitualmente implican. (Aguilar, Gaviria et al.
1993; Serrano y Arriba 1998; Laparra, Corera et al. 2003; Corera, Laparra et al. 2010; Sanzo 2013)

En otros trabajos hemos mostrado también las limitaciones de este tipo de programas en la
inmensa mayoria de las CC.AA., originadas en la falta de dotacion de recursos, en el condi-
cionamiento del derecho efectivo a la existencia de disponibilidad presupuestaria, o en la
limitacion temporal del periodo de percepcidn. El resultado es que, en general, presentan un
claro problema de insuficiencia en la intensidad protectora (con prestaciones demasiado
reducidas en muchos casos'?), pero sobre todo en la extensién (cubriendo a una proporcién
muy limitada de la poblacion que lo necesitaria). (Aguilar, Laparra et al. 1995; Laparra 2005;
Laparra 2010q)

En la tabla siguiente, puede verse el crecimiento experimentado por estos programas duran-
te el periodo de crisis (los datos disponibles sélo llegan hasta 2011), hasta llegar a los 224.000
perceptores con un gasto de 843 millones de euros. A pesar de que la dimensidn del conjun-
to se ha duplicado, los problemas de cobertura y la limitacion del gasto se mantienen si com-
paramos estas cifras con las magnitudes de las necesidades que hemos presentado antes.

Tabla 3. Perceptores y gasto anual de las rentas minimas de las CC.AA. (2007, 2011 y porcentaje de

variacion).
Perceptores (n°) Gasto anual (euros)
Variacion Variacién
2007 2011 (%) 2007 2011 (%)
Andalucia 18.838 34.154 81,3 37.700.000 61.601.000 63,4
Aragén 901 4.311 378,5 2.189.485 14.984.746 584,4
Asturias 6.399 8.741 36,6 18.755.781 38.069.082 103,0
Baleares 1.006 2.327 131,3 2.857.619 6.499.458 127,4
Canarias 2.434 4.883 100,6 3.285.540 17.717.597 439,3
Cantabria 1.850 4.288 131,8 1.546.714 15.270.000 887.,3
Castilla y Ledn 2.147 6.426 199.3 11.855.521 27.732.484 133,9
Castilla-La Mancha 397 1.973 397.0 1.475.880 3.260.000 120,9
Cataluna 12.605 24.552 94,8 71.755.431 170.470.000 137.,6
C.Valenciana 2.470 6.342 156,8 4.410.000 17.748.000 302,4
Extremadura 473 1.178 149,0 1.148.000 1.412.379 23,0
Galicia 5.723 7.375 28,9 18.308.237 23.967.928 30,9
Madrid 8.681 17.992 107,3 46.493.000 71.741.000 54,3
Murcia 286 1.900 564,3 602.726 3.980.654 560,4
Navarra 2.269 8.185 260,7 7.352.449 36.227.296 3927
Pais Vasco 36.004 86.734 140,9 186.560.000 326.042.934 74,8
La Rioja 325 1.966 504,9 574.014 4.677.565 714,9
Ceuta y Melilla 263 613 133,1 673.211 1.711.489 154,2
TOTAL 103.071 223.940 117.3 417.543.608 843.113.610 101,9

12 La cuantia bdsica para 2011 era, por ejemplo de 300€ mensuales en Murcia y en Ceuta.
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Con cardcter general, las comunidades autbnomas no han reaccionado con suficiente
intensidad a la expansidon de la pobreza severa y no se han logrado superar las limitaciones
que existian antes de la crisis econdmica con estos programas.

Como puede verse, el Pais Vasco representa el 38% del total de estos programas, tanto en tér-
minos de poblacion perceptora como en términos de gasto (y el 40% del crecimiento en este
periodo), una proporcién muy por encima de su peso demogrdfico. En el grafico siguiente,
puede verse la enorme distancia en términos relativos de todos los programas de rentas mini-
mas de las comunidades autdbnomas respecto de la experiencia del Pais Vasco.

Grdfico 2. Perceptores de rentas minimas de las comunidades auténomas por cada 1.000

habitantes (2011)
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Fuente: Elaboracion propia en base al “Informe de Rentas Minimas de Insercion. Ano 2011" (MSSSI 2012)

El caso vasco merece la pena ser resenado especialmente, por varios motivos:

El alto nivel de cobertura de la renta minima.

¢ La cuantia comparativamente alta de la prestacion.

* La existencia de prestaciones complementarias de cardcter finalista, para vivienda y para
otras necesidades bdsicas.

e El desarrollo de un programa (relativamente) amplio de incentivos al empleo que permite
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acumular estas prestaciones con las rentas del frabajo hasta niveles muy superiores a los
de la cuantia bdsica.

Entre el resto de comunidades autbnomas, también hay fuertes diferencias, que se explican
por la diferente incidencia de la pobreza severa, pero en sentido inverso al que pareceria
razonable: donde la pobreza severa era inicialmente mds reducida (donde menos se nece-
sitaban) es donde mds desarrollo han tenido los programas autondmicos de renta minima.
Cabe pensar ademds que el propio impacto de estos programas haya incidido en la reduc-
cion de las desigualdades y en concreto en una disminucion de la poblacion afectada por
la pobreza mds severa en esos sitios. Eso explica seguramente el resultado final en el que las
diferencias territoriales en cuanto a la extension de la pobreza severa se multiplican (la pobre-
za severa es prdcticamente seis veces mayor en Andalucia que en Navarra utilizando el
umbral estatal en 2011).

Grdfico 3. Relacién entre la extensién de la pobreza severa y la cobertura de las rentas minimas de las

comunidades auténomas (2011)
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Fuente: Elaboracion propia en base al “Informe de Rentas Minimas de Insercion. Ao 2011" (MSSSI 2012)

Después de constatarse en diversas ocasiones estos problemas para la definitiva consolidacion
y adecuado desarrollo de las rentas minimas de las CCAA, varias han sido las voces que han
solicitado una mayor implicacion de la Administracion General del Estado en esta cuestion.

El Foro Pro-Positivo para una Estrategia Inclusiva, a finales de 2009, en visperas del Aho
Europeo contra la Pobreza y la Exclusidn, con mds de dos centenares de profesionales, volun-
tarios e investigadores pertenecientes a diversas universidades, ONGs y administraciones
publicas de todo el Estado, elaboraba una declaracion (VVAA 2009) en la que solicitaba
garantizar unos ingresos adecuados para todos los ciudadanos y ciudadanas de forma que
nadie se encuentre por debajo de una renta equivalente de 600 euros.
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En una linea muy parecida, y prdcticamente al mismo tiempo, la Comisién Europea publica-
ba un informe de sintesis sobre los programas de ingresos minimos, realizado a partir de los tra-
bajos de la Red Europea de Expertos Independientes Nacionales sobre Exclusion Social. En
dicho informe se plantean detallodamente una serie de sugerencias para mejorar la adecua-
cion de estos programas, para actualizar las cuantias, mejorar la cobertura eliminando los fre-
nos al acceso, corregir posibles desincentivos al empleo, potenciar la inclusion activa y des-
arrollar su pofencial como respuesta a la crisis (Frazer y Marlier 2009).

Para el caso concreto de Espaia, el informe de valoracion realizado explicita “la necesidad
de coordinar diferentes programas y de que pueda existir un transito flexible entre prestacio-
nes y ocupacion con el fin de convertir el actual "agregado” de programas asistenciales en
un ‘sistema’ coherente”. Se defiende la expansidn de estos programas para acabar con las
“situaciones no profegidas”, por lograr una “cierta convergencia en cuanto a la intensidad
protectora de forma que las prestaciones se acerquen progresivamente a los umbrales de
pobreza relativa” y por “mejorar las prestaciones de paro asistencial para favorecer la flexise-
guridad”. Finalmente se apuesta por un modelo de “activacién selectiva, realista y adapta-
da a los distintos colectivos en situacion de riesgo de exclusion”. (Rodriguez Cabrero 2009)

También desde los sectores mds cercanos a la intervencion directa en la lucha contra la
exclusion, como son las entidades del Tercer Sector de Accidon Social'®, se ha sefialado la prio-
ridad para Espana de “erradicar la pobreza en sus formas mds severas, asi como reducir de
modo drdstico la pobreza infantil”, y de “articular y profundizar la red de prestaciones mini-
mas garantizando un sistema de ingresos minimos para el conjunto del Estado”. Defienden en
concreto el establecimiento de “un sistema de ingresos minimos como derecho garantizado
para todo ciudadano”, también con la referencia de los 600 euros por persona. (Fresno y
Tsolakis 2010)

Mds recientemente, en septiembre de 2013, el sindicato Comisiones Obreras hacia publica su
propuesta de un “sistema de rentas minimas garantizadas en Espana’”, con una cuantia igual
a la PNC a nivel estatal para una persona, un 1,23 PNC para hogares con dos personas, el
IPREM para 3 personas y 1,23 IPREM para 4 y mds personas. (CCOO 2013)

Puede concluirse pues que existe una amplia coincidencia en cuanto a las lineas de actua-
cion que se necesitarian desarrollar en este dmbito de la garantia de ingresos en nuestro pais.
Parece clara entonces cual deberia ser la agenda de la reforma en este dmbito.

6. Una propuesta de actuacién en dos tiempos distintos'

De lo planteado anteriormente, tanto desde el andlisis del impacto de la crisis y la situacion
de los hogares, como de la informaciéon disponible en torno a todos estos programas, asi
como por las demandas realizadas, se desprende la necesidad de revisar en su conjunto el
sistema de garantia de ingresos minimos, articulando todos los dispositivos que lo componen.

13 La Convencidén del Tercer Sector de Accién Social en Espaia se reunié en Madrid el 30 de septiembre de 2010, convocada por
EAPN-Espafia, La Plataforma de Voluntariado de Espaia y la Plataforma de ONG de Accidn Social para discutir una estrategia
de inclusion social para Espana en el proximo periodo 2010-2020.

14 Una version previa de esta propuesta fue elaborada en el contexto de los trabajos de la Fundacion Foessa en las primeras fase

de la crisis: Laparra, Miguel y Ayala, Luis (2009). El sistema de garantia de ingresos minimos en Espana y la respuesta urgente que
requiere la crisis social. Madrid, Foessa.
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6.1 La revision del Sistema de Garantia de Ingresos Minimos

A modo de propuesta, y a la luz de las disfunciones que hemos mostrado, parece razonable
pensar que la reforma del conjunto del sistema de garantia de ingresos minimos tendria que
plantearse con los siguientes objetivos:

¢ La garantia efectiva de unos ingresos minimos para todos,

e La garantia de la cohesién territorial y la mejora de la articulacion entre los niveles de la
administracién central, autondmica y local,

e La artficulacién (homogeneizacién en ciertos aspectos) de los criterios de acceso, de las
cuantias y niveles de proteccién, asi como de las escalas de equivalencia, todo ello con
una referencia mds adecuada al nivel de las necesidades reales de las familias,

e El aumento del nivel de proteccion y la mejora de las condiciones de vida de los sectores
mds desfavorecidos,

e El desarrollo de una concepcion de la “activacion” para todos que sustituya la Iégica de
la contraprestacion por la de la promocién,

¢ Una mejor articulacién con el mercado de trabajo para los colectivos potencialmente
activos en el conjunto de los dispositivos de minimos.

Qué mejor contenido podria plantearse para el nuevo modelo social que ha de salir de la cri-
sis que comenzar los pasos razonables para acometer este ambicioso plan de reforma,
empezando, entre otras cosas, a superar el déficit de informacién existente en cuanto al
impacto real de cada uno de los dispositivos en los sectores mds necesitados, de sus efectos
en la reducciéon de la pobreza y de la articulacién entre todos ellos en dicho espacio social.

6.2 La refundacién de las rentas minimas a partir del liderazgo de la Administracién Central
del Estado

Ademds, las necesidades de la racionalidad a medio y largo plazo se entrelazan con la
urgencia de dar respuestas inmediatas a las necesidades sociales que genera la crisis econd-
mica. Del cruce de estos criterios de urgencia y racionalidad, planteamos, dentro de todo
ese proceso de reforma del conjunto de dispositivos, complejo, una reforma profunda e inme-
diata de las rentas minimas que sélo seria viable con una implicacion muy directa de la admi-
nistracion central del Estado.

Pocos anos después de su nacimiento a principios de los noventa, desde el Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales (inicialmente el Ministerio de Asuntos Sociales) se tratd de desarro-
llar una linea de coordinacién entre los salarios sociales de las comunidades auténomas a tra-
vés del intercambio de informacidén entre los responsables autondmicos. Nunca se ha plante-
ado seriamente un rol de mayor protagonismo de la administracion central, mds alld de la
recopilacion de los datos y la convocatoria de las reuniones sectoriales. La perspectiva de un
largo periodo con este tipo de iniciativas nos pone de manifiesto sus fuertes limitaciones como
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via para reducir las diferencias entre unos y otros territorios en cuando al nivel de cobertura y
los derechos de los ciudadanos mds excluidos. Sélo desde este reconocimiento podrdn pen-
sarse ofro tipo de iniciativas mds efectivas para llegar realmente a completar la Ultima red de
seguridad de la proteccion social en Espaia. Las opciones a barajar no serian muy distintas
de las que se plantearon a mediados de los 90 (Aguilar, Laparra et al. 1995):

e Asuncién por la Seguridad Social de esta nueva “contingencia”
e Aprobacién de una ley de minimos con cardcter estatal
¢ Lanzamiento de un nuevo “plan concertado” para las rentas minimas

En cualquiera de las tres opciones, sin embargo, serd necesario contar con la opinidn de las
CC.AA. que actualmente se ocupan (mejor o peor) de esta competencia; y serd muy dificil
contar con su benepldcito sino hay un compromiso de financiacion significativo por parte de
los Presupuestos del Estado. De una forma u otra, los objetivos a conseguir de modo urgente
serian los siguientes:

1. Establecer un programa bdsico estatal de renta minima de insercién, garantizada como
derecho, en el que, de forma inmediata. se integren los tres programas plenamente
asistenciales dirigidos a poblacién potencialmente activa: la Renta Activa de Insercién y el
PREPARA, gestionadas por la administracién central y las Rentas Minimas de las CC.AA.
Podria estudiarse también a medio plazo, en una segunda fase, la incorporacion de las
distintas modalidades de subsidio por desempleo.

2. Incorporacion inmediata a este nuevo programa de todos los hogares sin recursos
actualmente al margen de su dmbito de cobertura.

3. Establecer un nivel de prestacion bdsica estatal claramente por encima del umbral de
pobreza severa (los 420 euros establecidos en algunos de los Ultimos programas de
minimos puestos en marcha podria ser una referencia de partida para una persona).
Los 600 euros demandados por las entidades sociales podria ser otra referencia.

4. Establecer complementos a esta prestaciéon, de acuerdo con el tamano de la familia y su
composicién, que sean acordes con el aumento de ingresos necesarios que supone cada
miembro adicional de la familia.

5. Establecer la prestacion de renta minima de inserciobn como prestacién de cardcter
diferencial de forma que se garantice un tratamiento equitativo de toda la poblacion
protegida.

6. La duracién de la prestaciéon deberd garantizarse hasta que no se vea superada la
situacion de necesidad, con revisiones periddicas de cada caso que no supongan
la interrupcion del pago y que estardn especialmente orientadas a la activacién en el
caso de los perceptores de larga duracion.
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7.

Establecer la posibilidad, como incentivos para el empleo, de que los perceptores
acumulen ingresos por trabajo por encima del umbral establecido, hasta un cierto limite.

Establecer la posibilidad de complementos econdmicos por parte de las comunidades
auténomas alli donde se considere adecuado, bien por el nivel de precios en los
productos bdsicos, bien por la pre-existencia de programas de rentas minimas ya
consolidados con niveles superiores de protecciéon, bien como respuesta a un mayor
compromiso ciudadano por la solidaridad en su territorio.

Establecer un mecanismo de coordinacion administrativa que garantice la implicacion
de las comunidades auténomas y/o de las entidades locales (segun los distintos modelos
territoriales existentes) en las siguientes funciones:

a) Captacion, canalizacién y estudio de la demanda social

b) Desarrollo de programas de incorporacion social y laboral, complementarios a la
renta minima, adecuados a las necesidades de los usuarios y orientados hacia el
mantenimiento y promocién de su potencial activo. En estos programas deberdn
participar de forma sustancial los servicios sociales y de empleo, pero también otros
servicios de educacién, salud y vivienda.

c) Cofinanciacién del conjunto del programa.

d

—

Colaboracién con un sistema de informacién homogéneo para todo el Estado, tanto
para la gestién del programa, como para su evaluaciéon y control. Este sistema deberd
incorporar informacién sobre las caracteristicas de la poblacién protegida, las
prestaciones econdmicas recibidas y las actividades realizadas orientadas a la
incorporacién social y laboral.

Establecer un sistema de participacion ciudadana en torno a este programa que sirva para
canalizar las demandas sociales y para mantener el necesario debate social sobre la corres-
ponsabilidad de todos frente a los problemas de pobreza y exclusion. En este espacio de par-
ticipacién deberdn estar presentes tanto los agentes sociales tradicionales (sindicatos, orga-
nizaciones empresariales,...), como las entidades del tercer sector que desarrollan su activi-
dad en este dmbito.
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PROBLEMAS Y DIFICULTADES DE
LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS Y PROPUESTAS

Demetrio Casado
Seminario de Intervencion y Politicas Sociales (SIPOSO)

El presente texto versa sobre los servicios sociales publicos, cuya competencia politica reside
en las Comunidades Auténomas . Se excluyen de esta exposicion las rentas bdsicas o mini-
mas, que la legislacién de algunas de aquellas integra en sus sistemas de servicios sociales. El
objeto formal adoptado apunta a los problemas y dificultades graves del Estado de bienes-
tar, el cual experimenta una fuerte presidon en la actual situacién de crisis econédmica. De los
problemas y dificultades existentes, se aborda una seleccion realizada mediante los criterios
de relevancia social y diversidad de naturaleza —este segundo da lugar a una extension muy
desigual de los diferentes apartados—. También parece oportuno advertir que, principalmen-
te por la fragmentacion territorial del objeto de examen —que se aborda seguidamente—, la
informacion de alcance nacional sobre el mismo es muy escasa.

1. Fragmentacion territorial de los servicios sociales publicos y desigualdades de cobertura

De los problemas que presentan los servicios sociales publicos de Espana, el de las desigual-
dades territoriales de su accidn protectora —benefactora serd mds propio decir para esta
rama de intervencidn social— es muy grave. Veamos su génesis y algunos indicadores de sus
magnifudes.

1.1 Competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas

El concepto de servicios sociales y su denominacién emergieron en Espana, tanto en el sec-
tor privado como en el publico (Seguridad Social), antes de aprobarse la Constitucion vigen-
te, pero la misma no los identificd. Tras su aprobacién, las Comunidades Autdnomas
(CC.AA.), en sus estatutos, tomaron competencia exclusiva en servicios sociales mediante la
interpretacion de que los mismos son parte de o coinciden con la “asistencia social”; materia
que en la Constitucion figura entre las susceptibles de ser incorporadas al dmbito competen-
cial de las CC.AA. (art. 148.1.20°).

Con esa base, el Gobierno de la nacién llevaria a cabo dos procesos de trasvase: 1) en 1980,
se inician las transferencias competenciales y tfraspasos de servicios de la “asistencia social”
dependiente de la hoy denominada Administracion General del Estado (AGE) a los entes pre-
autondmicos y a las CC.AA.; 2) en 1981, comienza el traspaso de “servicios sociales” de la
Seguridad Social. Tras acceder el PSOE al Gobierno mediante las elecciones generales de
1982 y en el curso de los dos anos siguientes, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, apar-
te de continuar las citadas operaciones desarrollé una iniciativa orientada a paliar los previ-
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sibles efectos negativos de la descentralizacion territorial de la materia en cuestion. Aquella
llegd a producir un borrador de ley nacional de servicios sociales. Por fortuna, contamos con
informacion sobre el mismo emitida por un portavoz oficial (Ldzaro, 1983).

Para salvar la competencia exclusiva de las CC.AA. en servicios sociales, aquel borrador lle-
vaba la accién del Estado en dicha rama a la Seguridad Social, cuya regulacidon constitucio-
nal ofrece estos dos puntos de anclaje: 1) su mision alcanza a la garantia de “la asistencia y
prestaciones suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de desem-
pleo” (art. 41); 2) el Estado tiene competencia en su legislacién bdsica -y en su régimen eco-
némico- (art. 149.1.1°). No por obstdculos juridicos, sino al parecer por presiones de algunas
CC.AA., el Ministerio suspendid la iniciativa resenada.

Merece la pena recordar los objetivos de la norma frustrada, porque algunos de ellos son de
plena actualidad:

“1° Garantizar la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de
necesidad.

2° Regular las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espanoles en
el ejercicio de su derecho al bienestar social.

3° Conseguir la unificacién de los Servicios Sociales, hoy dispersos entre distintas entidades
publicas dentro de cada nivel territorial (Administracion Central, Autondmica y Local),
logrando asi la integracion de las tres redes bdsicas existentes hoy: la Asistencia Social
del Estado (transferida en su mayoria a las Comunidades Autbnomas), los Servicios
Sociales de la Seguridad Social (INSERSO) y la Beneficencia de las Diputaciones
Provinciales y Ayuntamientos.

4° Distribuir adecuadamente las competencias en Servicios Sociales entre los distintos
escalones territoriales de la Administracion Publica, partiendo del principio de que las
enfidades superiores no han de llevar a cabo aquellas funciones que puedan realizar
las inferiores, potencidndose asi a los Ayuntamientos como entes publicos territoriales de
gestion de los Servicios Sociales.

5° Posibilitar la participacion de los usuarios a través de un Consejo General y de Consejos
sectoriales.”

1.2 Leyes de servicios sociales y municipalismo

En el tiempo evocado, se aprobaron las leyes de servicios sociales del Pais Vasco (6/1982, de
20 de mayo) y de Navarra (14/1983, de 30 de marzo). Tras el abandono de la iniciativa en pro
de la ley nacional, quedd el paso libre para la primera ley autondémica de una Comunidad
gobernada por el PSOE: la 11/1984, de é de junio, de la Comunidad de Madrid. La misma
recogidé buena parte de los planteamientos del borrador de la ley nacional.

El objetivo municipalista de la ley nacional —4° de los transcritos—, mediante gestién de sus
valedores seria también procurado en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases

42 z



del Régimen Local. Al Municipio se le encomienda ejercer “competencias en los términos de
la legislacién del Estado y de las Comunidades Auténomas” en la “Prestacién de servicios
sociales y de promocién vy reinsercion social” (art 25.2.k). Para los de poblacién superior a
20.000 habitantes, la Ley establece que “deberdn prestar” servicios sociales (art. 26.1.c). Y
prevé la posibilidad de que los Municipios soliciten a las CC.AA. correspondientes “dispensa
de la obligacion de prestar servicios minimos” (art. 26.2). A las Diputaciones se les asigna la
responsabilidad de prestar asistencia relativa a esos servicios minimos (art. 26.3).

La Ley 7/1985 encomendd también al Municipio ejercer competencias, igualmente dentro
del marco legislativo antes indicado, en “Proteccién de la salubridad publica” vy
“Participacion en la gestion primaria de la salud” (art. 25.2. h e i). Pero veamos cémo se con-
creté esa disposicién en la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad (LGS). A los
Ayuntamientos les asigna responsabilidades concernientes a la proteccién de la “salubridad
publica” (art. 42.3), pero la “participacion en la gestién primaria de la salud” se redujo a lo
siguiente: “las Corporaciones Locales participardn en los érganos de direccién de las Areas
de Salud.” (art. 42.2) En la exposicion de motivos (lll) se justifica ése que callifica de “leve efec-
to centralizador” por la experiencia. También en los servicios sociales hubo alguna aplicacién
del principio de proximidad libre de municipalismo. La primera y mds neta la llevd a cabo la
Comunidad de Castillay Ledn, en cuyo territorio predominaba -y predomina- el minifundismo
municipal. Su Ley 18/1988, de 28 de diciembre, de Accién Social y Servicios Sociales —su ela-
boracién se inicid bajo gobierno del PSOE y se aprobd con Alianza Popular en el poder—
adoptd esta formula: “...queda transferida a los Ayuntamientos de mds de 20.000 habitantes
y a las Diputaciones Provinciales de la Comunidad la fitularidad de las funciones correspon-
dientes a sus competencias recogidas en el titulo anterior.” (art. 42.1).

Como habrd podido observarse, los hechos resenados responden a pautas aparentemente
contrarias: localista en servicios sociales y antilocalista en sanidad. Pero importa aclarar que
la LGS no se desentendié del principio de proximidad a la poblacién en el diseiio organiza-
cional de sus servicios, sino que lo aplicé mediante la configuracién, dentro de las CC.AA,,
de “Areas de Salud” (art. 58) y “zonas bdsicas de salud” (art. 62) delimitadas con criterios fun-
cionales, sin la hipoteca de las divisiones de la Administracién Local.

1.3 El Plan Concertado

La Direccién General de Accion Social logré que su Ministerio adoptara una importante
herramienta para la extension del modelo de servicios sociales puUblicos que venia postulan-
do para el nivel primario de aquellos, concebido para ser gestionado por los Municipios. Un
documento administrativo inédito y temprano (Ministerio de Asuntos Sociales, s. f.) contiene la
informacién que sigue. El inicialmente denominado Plan Concertado para el Desarrollo de
Prestaciones Bdsicas de Servicios Sociales en Corporaciones Locales se inicia en 1988. Su apli-
cacion se lleva a cabo mediante convenios-programa entre la Administracion del Estado vy
las Comunidades Auténomas “para financiar conjuntamente una red de atencidon de servi-
cios sociales municipales que permita garantizar unas prestaciones bdsicas a los ciudadanos
en situacion de necesidad” (). Tales prestaciones bdsicas, que son presentadas como deno-
minador comun de las leyes de servicios sociales de las CC.AA., eran éstas: informaciéon y
orientacion, prevenciéon e insercién social, ayuda a domicilio y alojamiento y convivencia (l1).
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El Plan logré un éxito estimable en la difusién del modelo de la atencién primaria de los servi-
cios sociales de las cuatro prestaciones bdsicas. A la vez, la gestibn de aquel por la
Administracion Central generd un flujo de informacién interregional, bien que a la sazén ya
escaseaba en el Estado fragmentado.

1.4 Evidencias de las desigualdades territoriales

La informacion generada por la gestion del Plan Concertado muestra grandes disparidades
en la acciéon objeto del mismo. La tabla - no figuran en la misma Navarra ni el Pais Vasco que,
por su régimen privativo, no participaron en el Plan- muestra este hecho mediante un indica-
dor sintético. Para mejor valorar el significado de las disparidades, téngase en cuenta que la
informacion corresponde a 2005, octavo ano de aplicaciéon del Plan.

Tabla 1. Plan concertado de prestaciones bdsicas de servicios sociales.
Gasto por habitante. Ano 2005

Comunidades y ciudades Gasto por Comunidades y ciudades Gasto por
auténomas habitante (euros) autébnomas habitante (euros)
TOTAL 20,65 Cataluna 18,76
Andalucia 24,47 Extremadura 11,83
Aragdén 18,47 Gadlicia 20,02
Asturias 28,51 La Rioja 14,47
Baleares (Islas) 37,26 Madrid 14,32
Canarias 22,44 Murcia 21,15
Cantabria 27,32 Comunidad Valenciana 13,92
Castilla-La Mancha 20,41 Ceuta 12,35
Castilla y Ledn 33,05 Melilla 59.17

Fuente: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (2007), p. 78

Por supuesto, cabe asumir que las poblaciones de las CC.AA. presentarian diferencias cuan-
titativas en su demanda de servicios sociales. Pero esta variable no puede explicar diferen-
cias del gasto por habitante como la que separa a Islas Baleares (37,26 euros) de Extremadura
(11,38 euros).

Por un proceso de difusion y por efecto de la brega mantenida por la Direccidn General de
Accién Social, las leyes de servicios sociales que fueron aprobando las CC.AA. convergieron
en no pocos de sus componentes. Pero hubo también importantes factores generadores de
diferencias y de desigualdades: cambios de las concepciones técnicas en el curso del tiem-
po, distintas ideologias y opciones politicas de los gobiernos de las CC.AA., disparidades de
situacion financiera, desigual capacidad de presion de las asociaciones de afectados por
necesidades objeto de los servicios sociales en las distintas regiones. Dichas diferencias y des-
igualdades se fueron manifestando en aspectos sustantivos, como los elencos de prestacio-
nes y su régimen de acceso. Y se produjeron diferencias también en la accién y facultades
que las CC.AA. descentralizaron a las corporaciones locales —principalmente municipios- de
sus territorios. Veamos ahora informacion sobre desigualdades territoriales relativa al conjun-
to de los servicios sociales publicos —no sélo del nivel primario, como la del Plan Concertado-.
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Para 2006, las desigualdades en la intensidad de cobertura de las CC.AA. pueden ser indica-
das por estos datos (Adelantado et al, 2013: 47 y 48): el gasto por habitante en servicios socia-
les publicos del conjunto nacional era de 119,31euros. Las tres CC.AA. con valores superiores
alcanzaban estas cifras: Pais Vasco, 273,88; Castilla-La Mancha, 193,69; Castillay Ledn, 178,75.
Y estos son los valores de las fres con menor gasto: Comunidad Valenciana, 36,14; Canarias,
42,68; Murcia, 57,63. Parece obvio que tales diferencias no pueden ser explicadas por las de
la demanda.

Alicia Sarabia (2007: 333 y 342) resend una amplia gama de problemas de los servicios socia-
les y, entre ellos, estos efectos de la descentralizacién territorial: desigualdad de cobertura
segun el lugar de residencia, que llegaba a motivar cambios de la misma por “interés social”
y, alternativamente, ruptura de la continuidad de cuidados derivados de cambios de resi-
dencia.

En el VI Informe de la Fundacién FOESSA y en una publicacién posterior patrocinada por
dicha entidad se ofrecieron relaciones de problemas conectados con la descentralizaciéon
territorial. Su importancia puede ser indicada mediante sendos ejemplos de las fuentes men-
cionadas. A la altura de 2008, frente a algunos casos positivos —-como Andalucia, Castilla-La
Mancha y Madrid-, la mayor parte de las CC.AA. no habian desarrollado los medios oportu-
nos para la necesaria colaboracién de los servicios sociales con los sanitarios de salud men-
tal —colaboracién preceptuada por la Ley General de Sanidad (art. 20) — (Casado: 2008: 419).
En 2007, los indices de cobertura de la ayuda a domicilio y las plazas residenciales por cada
cien personas de 65 anos y mds presentaban desigualdades como éstas: Andalucia, 3,26 y
1,05; Castilla y Ledn, 4,35y 2,15 (Casado, 2010: 194).

1.5 La LAAD

La Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocidén de la Autonomia Personal y Atencién a las
personas en situacion de dependencia (LAAD) cred un Sistema (SAAD) que afronta situacio-
nes y provee prestaciones del dmbito material de los servicios sociales; asi pues, dicha norma
es una ley nacional de una parte de los mismos. Aparte de su dmbito territorial, difiere de las
leyes de servicios sociales de las CC.AA. en su fundamento constitucional, el régimen juridico
de su accidn, su financiaciéon y su gobierno. La LAAD se dictd “al amparo de la competencia
exclusiva del Estado para regular las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de
tfodos los espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes cons-
titucionales, conforme al articulo 149.1.1°" (disposicion final octava). Cada una de las leyes
de servicios sociales establece diferentes regimenes de acceso para distintas clases de pres-
taciones; en cambio, la LAAD garantiza mediante derecho subjetivo (art. 1) tanto su catdlo-
go de servicios como sus prestaciones econdmicas. La financiacion es compartida por la AGE
y las CC.AA. (art. 32), ademds de por los beneficiarios —copago- (art. 33). El gobierno del
SADD es compartido igualmente por ambos agentes publicos (arts. 9 a 11).

La LAAD declara que “tiene por objeto regular las condiciones bdsicas que garanticen la
igualdad en el ejercicio del derecho subjetivo de ciudadania a la promocidén de la autono-
mia personal y atencién a las personas en situacion de dependencia” (art. 1). Pero la confi-
guracion del SAAD no aseguré esa igualdad en la dimensidn territorial.
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Aparte de ofros factores de desigualdad en la accién de las CC.AA., veamos la regulacién
de los “niveles de proteccién” (arts. 7, 9.2, 10 y 32) del SAAD. El minimo es fijado y financiado
por la AGE para todas las CC.AA. Un segundo nivel es acordado por la AGE y las CC.AA., lo
que posibilita deferencias entre éstas. El tercer nivel de proteccidn se adopta libremente por
cada Comunidad (art. 7.3°), de modo que la desigualdad territorial en la extensién -y en la
intensidad- de la accidén estd asegurada.

Tabla 2. Personas beneficiarias con prestaciones en relacién a la poblacién de las CC.AA. (situacién a
31 de agosto de 2013)

Comunidades y ciudades % Poblacion Comunidades y ciudades % Poblacion
auténomas beneficiaria autdénomas beneficiaria
TOTAL 1,57 Comunitat Valenciana 0,77
Andalucia 2,05 Extremadura 1,79
Aragdén 1,40 Galicia 1,39
Asturias 1,45 Madrid (Comunidad de) 1,26
Balears (llles) 0,90 Murcia (Regién de) (*) 1,63
Canarias 0,54 Navarra (Comunidad Foral de) 1,26
Cantabria 2,51 Pais Vasco 1,87
Castillay Ledn 2,39 Rioja (La) 2,15
Castilla-La Mancha 1,72 Ceuta Melilla 1,16
Catalunya 1,81
Notas:

De la fuente: Las poblaciones base de los porcentajes son las publicadas por el INE para el 1.1.2012.
Informacién del SISAAD: El valor de Murcia estd basado en informacion incompleta.
Fuente: www.dependencia.imserso.es

Las diferencias que muestra la tabla anterior la mezcla lingUistica de la misma es de la fuen-
te— no pueden ser explicadas por las desigualdades territoriales de la prevalencia de las situa-
ciones de dependencia cubiertas por la LAAD.

La distribuciéon por CC.AA. de los beneficiarios de la LAAD segun la clase de las prestacio-
nes que reciben es indicadora de la desigualdad de criterios en la aplicaciéon de aquella.
El Sistema de Informacién del SAAD ofrece las estadisticas de la distribucion de las personas
beneficiarias para: 1) el total de prestaciones por servicios -incluye las econdmicas que se
aplican a la adquisicién de los mismos—; 2) la prestacion econdmica para cuidados en el
entorno familiar (PECEF). Veamos los extremos de dicha distribucion al 31 de agosto de 2013
(www.dependencia.imserso.es). Encabeza la preferencia por los servicios Galicia, con un
77.31% de beneficiarios de los mismos; le sigue Madrid, con un 70,30%. Las Comunidades
con menores frecuencias en esa opcion son Islas Baleares, con un 30,02%, y Murcia con un
35,77%.

No obstante sus limitaciones, la LAAD es una aportacion importante contra las desigualdades
territoriales relativas a una parte de la accidn de los servicios sociales publicos, la destinada
a las situaciones criticas de déficit funcional. La equidad social impone abordar una iniciati-
va de alcance nacional semejante —y mejorada mediante la ensenanza que los fallos de la
LAAD ofrece— para las situaciones igualmente criticas de déficit social. Pueden servir, como
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ejemplo la carencia de atencién familiar de menores, el riesgo para la seguridad personal por
terrorismo o por violencia doméstica, el “sinhogarismo™, el aislamiento institucional y social de
inmigrantes.

Propuesta

En pro de la igualdad territorial de cobertura de los servicios sociales publicos y del régimen
de acceso a sus prestaciones, deben acordarse medidas legislativas y de politica presupues-
taria del Estado para dicha rama del bienestar, siguiendo estos criterios:

e Para posibilitar su estabilidad en el tiempo, son deseables amplios apoyos técnico
y politico.

e El objetivo principal consistiia en garantizar —al ritmo que resulte posible— el acceso
igualitario en el plano territorial a catdlogos nacionales de prestaciones para, por una
parte, situaciones de dependencia funcional y, por otra, carencias graves de apoyos
familiares o sociales.

e Para avanzar en la reducciéon de las desigualdades territoriales de la aplicacion de la
LAAD, debe incrementarse la aportacion financiera de la AGE y su competencia
reglamentaria.

e Los servicios nacionales para la atencidn a las situaciones de necesidad social graves
podrian ubicarse en el dmbito institucional de la Seguridad Social, modalidad no
contributiva. Su financiacién correria a cargo de la AGE, que ostentaria la capacidad
de desarrollo reglamentario y de gestidén directa o indirecta de los mismos. Esta segunda
modalidad posibilitaria la concertacion, aparte de con otros agentes, con las CC. AA.

e El principio de proximidad a los ciudadanos se aplicard, como en el Servicio Nacional de
Salud, sin hipoteca con la divisién territorial de las Corporaciones Locales (CC.LL.).

2. Asuncion y asignacién a los servicios sociales publicos de responsabilidades ¢impropias?
relativas a situaciones de grave necesidad econémica

La denominacion “servicios sociales” denota un contenido de atencién personal, no econd-
mico. En concordancia con esto, el grueso de los medios que ofrecen los sistemas puUblicos
de dicha rama del bienestar es efectivamente de apoyos personales. Pero los mismos van
acompanados de ofras clases de medios.

Las primeras leyes de servicios sociales de las CC.AA. dieron cabida a prestaciones econdémi-
cas no periddicas para situaciones de carencia grave de medios para la subsistencia. Esta
pauta se ha mantenido con la novedad de que algunas leyes incluyeron también prestacio-
nes econdmicas periddicas para tales situaciones; lo que no se considera aqui.

La heterogeneidad de los catdlogos o carteras de prestaciones de los servicios sociales publi-
cos se amplia con las prestaciones “tecnolégicas” o "materiales”, que abarcan desde las tra-
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dicionales ayudas técnicas -hoy denominadas productos de apoyo-, hasta los medios elec-
fronicos necesarios para la teleasistencia.

Veamos ahora una valoracién externa de las prestaciones resenadas. Desde 2008, el
Observatorio de la Realidad Social de Cdritas Espanola (ORS) viene elaborando y publican-
do informacioén sobre las peticiones y prestaciones de ayudas individuales recibidas y dispen-
sadas por los servicios de las Cdritas diocesanas y parroquiales. Una parte de su contenido es
relevante para el conocimiento de las dificultades y fallos de los servicios sociales publicos,
porque algunos de los afectados recurren en busca de ayuda sustitutoria a Cdritas; lo que es
registrado por ésta. Recientemente, uno de los investigadores del equipo de estudios de
dicha institucién ha publicado un trabagjo de sintesis de la informacion recogida por el ORS,
en el que, refiriéndose a los “servicios sociales publicos”, afirma lo siguiente: “su concepcién
de la ‘necesidad bdsica’ es reducido y no incluye, a menudo, aspectos como la alimenta-
cion, suministros, alquileres, ropa, calzado, enseres, gastos sanitarios y de medicamentos,
fransporte, etc.” (Lopez Jiménez, 2013: 215).

Dejando aparte la cuestion simbdlica de que la etiqueta “servicios sociales” es insuficiente
para significar, ademds de su contenido prestacional propio, aportaciones econdmicas des-
tinadas a cubrir diversas necesidades de subsistencia, parece oportuno preguntarse si no seria
conveniente distribuir la responsabilidad de su cobertura -mediante ayudas no periédicas-
entre las diferentes ramas puUblicas del bienestar segun las clases de las necesidades. Se trata
de una opcidn fundada en “la necesaria complementariedad entre las diferentes ramas de
la acciéon pro bienestar” (Fantova, 2008: 46).

Propuesta

Para mejorar la eficacia y la eficiencia en la atencién a situaciones de necesidad por caren-
cias circunstanciales graves, parece aconsejable llevar a cabo un estudio de las ventajas e
inconvenientes de la concentracién en los servicios sociales pUblicos del grueso de las pres-
taciones econdmicas no periddicas para situaciones de necesidad grave, frente a la alterna-
tiva de distribuir la responsabilidad de su provisidon entre las diferentes ramas del bienestar,
siguiendo el criterio de afinidad material; y actuar de acuerdo con los resultados.

3. Deficiencias sustantivas y técnicas de la oferta efectiva

La oferta efectiva de los servicios sociales pUblicos debe incluir los medios necesarios para
cubrir la demanda que les concierne, los cuales han de ser provistos mediante los recursos de
gestion y las técnicas de servicio que procuren la mdxima eficiencia, con el minimo de efec-
tos adversos. Por la amplitud de ambas cuestiones, este apartado sélo contiene sendas mues-
fras de deficiencias en ambas vertientes.

3.1 Escasez de medios de accién de objeto local y enfoque comunitario

Las necesidades y aspiraciones objeto de los servicios sociales estdn en funcion de factores
individuales y sociales. Y dichas necesidades y aspiraciones pueden ser abordadas, tanto
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mediante la dispensacién de ayudas, como por modos comunitarios. Veamos un ejemplo. La
crianza infantil requiere la dedicacidon de sus progenitores, pero a los mismos les convienen, e
incluso pueden necesitar inexcusablemente, apoyos complementarios y de suplencia cir-
cunstancial. Ante este frente de demanda, los servicios sociales pUblicos tienen dos opciones
bdsicas: dispensar prestaciones de ayuda directa —como el servicio de ayuda a domicilio-, o
promover redes familiares y comunitarias de cooperacion.

En los decenios anteriores a la foma de competencia en servicios sociales por las CC.AA., se
desarrolld en Espana un estimable flujo de iniciativas de acciéon local orientadas a promover
la cooperacion (Aguilar, 2005); una parte de ellas respondia al modelo “desarrollo comunita-
rio". Sus objetivos y medios no se limitaban a los que adoptarian los servicios sociales publicos,
pero habia coincidencias parciales que posibilitaban la incorporacion por los mismos —even-
tualmente en sociedad con otras ramas— de ese modelo de intervencion.

El término “comunitario” y aun la denominacion indicada fueron recogidos de modos diver-
sos por la legislacidn de servicios sociales, pero ello no ha ido acompanado del desarrollo
efectivo por los érganos puUblicos gestores de los mismos de un volumen apreciable de pro-
yectos de ese signo. Y tampoco han producido un bagaje significativo de otras clases de
acciéon social de alcance colectivo y aplicacién local para promover la cooperacioén. El
hecho es particularmente lamentable por, al menos, estas dos circunstancias: la economia de
recursos publicos que se deriva de la produccidon de bienes mediante la cooperacion de los
destinatarios de los mismos; y el valor anadido desarrollo humano que genera la participacién
y la cooperacion.

sPor qué se ha producido la pérdida resenada? Aparte de otros posibles factores, cabe sefa-
lar que el modelo de organizaciéon y gestion adoptado por los servicios sociales publicos lla-
mados a actuar en el nivel local no parece adecuado para las acciones de cardcter parti-
cipativo y promocional. Sirvan como ejemplo estas circunstancias de dichos servicios que tie-
nen encomendada la accién local: predominio del trabajo en oficinas de permanencia y
espera de los clientes sobre la prdctica visitadora, horarios del personal coincidentes con los
laborales del comun de la poblacién, ausencia de recompensas (remuneracion, movilidad
profesional) por las acciones que logran valor anadido, hegemonia del enfoque individual de
atencion.

3.2 Déficit de proactividad

El comuUn de la poblaciéon carece de capacidad para prever todos los riesgos que bloguean o
amenazan su bienestar y desconoce al menos parte de los medios adecuados para promo-
verlo. Si la intervencion vy las politicas sociales no actian proactivamente, su oferta llegard
menos de lo deseable y aun exigible a personas afectadas por circunstancias como éstas:
carencia de informacion, timidez, indolencia, depresidon, desorientacion, sobrecarga de ocu-
paciones, problemas administrativos para el acceso a las prestaciones publicas, carencia de
medios para proveerse en el mercado, etc. Para cumplir su misién, los servicios sociales publi-
cos estdn llamados a gestionarse con anticipacion o prontitud, saliendo al encuentro de las
demandas latentes, sin esperar necesariamente a las manifiestas (Casado, 2007: pp. 284 y 285).
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El Real Decreto 1030/2006, de 15 de septiembre, por el que se establece la cartera de servi-
cios comunes del Sistema Nacional de Salud incluye en la misma la “Atencidon primaria a
demanda, programada y urgente tanto en la consulta como en el domicilio del enfermo”
(anexo II.1). En los servicios sociales pUblicos, de hecho, se practica casi Unicamente la aten-
cion a demanda.

Puede argUirse que la escasez de recursos en relacion con la demanda manifiesta bloquea la
opcién proactiva. Pero cabe temer que existe un déficit de la misma en la cultura de los servi-
cios sociales. Veamos un indicio. El catdlogo de servicios de la LAAD incluye la “prevencion de
las situaciones de dependencia” (art. 15.1.a). Para acceder a la misma, la Ley no establece
como requisito el diagndstico de riesgo de dicha afectacion, sino el reconocimiento adminis-
frativo de que la misma se ha producido (art. 4.1). Es decir, adopta la opcién reactiva, como
para las prestaciones de atencién asistencial, lo que no ha dado lugar a manifestaciones
publicas de sorpresa ni de malestar importantes en el dmbito de los servicios sociales.

Propuesta

Para la correccion de las deficiencias sustantivas e instrumentales de la oferta efectiva de los
servicios sociales, parece oportuno emprender un programa ad hoc siguiendo estas orienta-
ciones:

e Articular la participacion de las consejerias de las CC.AA. responsables de la gestion de los
servicios sociales y, con funciones de facilitador, del Ministerio de Sanidad, Servicios
Sociales e Igualdad.

» Realizar un diagnéstico de las deficiencias existentes en las carteras de prestaciones y en
los modos de proveer las diferentes clases de éstas, y formular las recomendaciones de
mejora oportunas.

e En cuanto a la composicion de las carteras de servicios, prestar especial atencion a la
posible ampliacion de las acciones de objeto local y sentido comunitario y, en generdal,
a las orientadas al desarrollo de las personas y de las colectividades.

e En la vertiente de los recursos instrumentales, prestar igualmente especial atencién a la
extension mdaxima posible del enfoque proactivo.

4. Relaciones intersectoriales de fomento, colaboracion y suplencia

En el dmbito de los servicios sociales, se desarrollan relaciones entre los sectores privados y
publico, las cuales pueden entranar algunos problemas que merecen ser considerados.
4.1 Fomento y colaboracion

Tras tomar competencia las CC.AA. en los servicios sociales pUblicos, los mismos contaron con
recursos humanos y equipamientos preexistentes de estas procedencias: 1) la parte de la
Beneficencia de las CC.LL. correspondiente a la materia que aqui se considera —es decir, no
sanitaria ni educacional-; 2) la Asistencia Social nacional -suma de |la Beneficencia central y
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de Auxilio Social- cuyos servicios fueron tfransferidos a las CC.AA.; y 3) el INSERSO, una gran
parte de cuyos recursos fueron fraspasados a las CC.AA.

Los recursos publicos mencionados no bastaban para cubrir la demanda de servicios socia-
les existente y, en esa brecha, los agentes del sector no lucrativo desempenaron una labor
muy estimable. Algunas de las actividades voluntarias eran objeto de ayuda publica. El
medio mds comun de apoyo eran las subvenciones, pero ciertas entidades sociales se bene-
ficiaban de otros medios de apoyo; tal era —y es— el caso de Cruz Roja y de la ONCE -enfida-
des con obligaciones estatutarias de colaboracion con el sector publico-.

Sobre todo por efecto del Plan Concertado, las CC.AA. y las CC.LL. fueron bastante activas
en el desarrollo de recursos propios correspondientes al nivel primario de los servicios sociales.
En cambio, en el nivel de los servicios especializados, permitieron y aun indujeron la accion
de los sectores privados. Este efecto se produjo por las politicas de subvenciones a entidades
no lucrativas y de gestion publica indirecta (contratacion y concertacion) de la provisién de
servicios sociales puUblicos.

En los primeros anos de la nueva configuracién de los servicios sociales, ademds de continuar
las lineas de subvenciones pretéritas, se cred una nueva de gran caudal: la asignacion del
0.52 % —posteriormente incrementado al 0,7%- del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas para “fines de interés social”, posibilidad ofrecida a los contribuyentes en la Ley
33/1987, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado. El Real Decreto 825/1988,
de 15 de julio, establecio los fines de la aplicacién de lo recaudado por dicha asignacién
para actividades en Espaina y de dmbito internacional. Los primeros coinciden en gran parte
con el campo de accidn los servicios sociales: “los programas de cooperaciéon y voluntaria-
do sociales desarrollados por la Cruz Roja Espanola y otras organizaciones no gubernamenta-
les y entidades sociales, sin fines de lucro, dirigidas a ancianos, disminuidos fisicos, psiquicos y
sensoriales, personas discapacitadas para el frabajo o incursas en toxicomania o drogode-
pendencia, marginados sociales y, en general, a actividades de solidaridad social para cubrir
necesidades sociales de interés general...” (art. 2). Quede constancia, de todos modos, de
que esta acciéon subvencionadora no alcanzaba —ni alcanza- a cubrir toda la accién volun-
taria en el campo de los servicios sociales.

Por otfra parte, en el tiempo indicado, se amplié la utilizacién de la gestidén publica indirecta
para la provisidn de servicios sociales (Barea Tejeiro, 1997: 114). Pueden servir para mostrar que
ha llegado a asentarse en la cultura politica de los servicios sociales esta forma de colabora-
cion intersectorial las siguientes disposiciones de la LAAD:

“Los servicios del Catdlogo del articulo 15 tendrdn cardcter prioritario y se prestardn a tra-
vés de la oferta publica de la Red de Servicios Sociales por las respectivas Comunidades
Autdénomas mediante centros y servicios puUblicos o privados concertados debidamente
acreditados.” (art. 14.2)

“El servicio de ayuda a domicilio o constituye el conjunto de actuaciones llevadas a cabo
en el domicilio de las personas en situacién de dependencia con el fin de atender sus
necesidades de la vida diaria, prestadas por enfidades o empresas, acreditadas para esta
funcion” (art. 23)

7  Cuadernos 10 51



“El servicio de atencion residencial serd prestado por las Administraciones PUblicas en cen-
tros propios y concertados. (art. 25.4)

La concesion de subvenciones por el sector publico a entidades privadas es un medio
legitimo de su accidén siempre que se apliquen a actividades que no son responsabilidad
reglada de aquel. Las entidades privadas destinatarias de las subvenciones no estdn obli-
gadas a cubrir toda la demanda de su campo de accién. La misma, por lo demds, no
tiene porqué atenerse a las reglas de la accidén publica que aseguran la satisfaccion de
los derechos —sociales, en este caso- de los ciudadanos. Y en la fijacién de las cuantias de
los créditos para subvenciones las Administraciones puUblicas no estdn obligadas a cubrir la
totalidad de la demanda social existente o previsible. Por lo dicho, la subvencién es un
medio de ayuda y fomento para la accidn privada, pero no una alternativa a la accion
publica obligatoria. Como no se dispone de informacién empirica que posibilite la buUsque-
da de malas prdcticas relativas a las subvenciones, quede constancia al menos del riesgo
de las mismas.

La provisidn de servicios publicos mediante colaboraciéon privada establecida en conciertos
y contratos estd prevista y regulada en y por leyes aplicables a los servicios sociales publicos.
Y cabe anadir que los gestores publicos estdn obligados a valorar las distintas modalidades
de gestion para los servicios que tienen encomendados en orden a adoptar las opciones -
simples o compuestas— mds convenientes para las circunstancias de su dmbito. Por ello, debe
fijarse la atencién en el cumplimiento de la legislacién aludida y de ese deber. La situaciéon
de hecho es muy dispar. En la tabla adjunta puede verse como las dos CC.AA. mds destaca-
das en la oferta de plazas residenciales para personas mayores han seguido pautas contra-
rias en cuanto al uso de la gestion publica indirecta. Y es el caso que no se dispone de instru-
mentos que permitan valorar esas opciones.

Tabla 3. Plazas publicas en residencias para personas mayores de las dos CC.AA. con los indices de
cobertura maés altos. % de las publicas no concertadas. Enero de 2010

NUmero de plazas % de 2 sobre 1
1. PUblicas, incluidas 2. Publicas no
|las concertadas concertadas
TOTAL nacional 182.900 86.340 47,7
Cantabria 3.378 522 15,4
Extremadura 7.032 5.940 84,4

Fuente: Observatorio de Personas Mayores del Imserso (2012), Informe 2010. Las personas mayores en Espana. Datos
estadisticos estatales y por Comunidades Auténomas, p 372.

4.2 Los servicios sociales publicos, desbordados por la crisis

El estimable crecimiento de la accién publica directa e indirecta en el dmbito de los servicios
sociales no ha logrado cubrir toda su demanda, ni siquiera la correspondiente a la poblacion
con peor situacion socioecondmica. Ello ha sido ocasidn para la contfinuidad de la accién de
las entidades voluntarias. La informacién de Cdritas sobre su actividad asi lo indica y muestra
que la crisis ha generado un importante incremento de la demanda que recibe su red asis-
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tencial. He aqui algunos datos procedentes de su ORS (Lopez Jiménez, 2013) -las negritas son
del original-:

“Desde que comenzd la crisis, se ha triplicado el nUmero de personas atendidas por Cdritas
en cinco anos (2007 a 2012).” (p. 196)

“Los equipos de las CC.DD. [Caritas diocesanas] describen desde su experiencia cotidia-
na las situaciones que se estdn produciendo en el acceso a las prestaciones y servicios
sociales publicos de cardcter autondémico y municipal en los Ultimos cuatro anos (2008-
2011), condicionando el ejercicio de fluido de dichos derechos sociales de las personas y
familias en situacion de pobreza y exclusidon: Requisitos de acceso duros, Retrasos en la tra-
mitacion y Reducciones presupuestarias.” (p. 216)

“El tiempo para concertar una primera cita o entrevista inicial en los servicios sociales pUbli-
cos sigue siendo como media de 25 dias, segun los agentes de Cdritas. En los servicios de
acogida y asistencia de Cdritas este tiempo es de 5 dias... Si consideramos el tiempo que
transcurre entre la primera cita y la respuesta efectiva, el tiempo de tramitacion y gestion
de las respuestas efectivas en los servicios sociales puUblicos se ha reducido de 82 a 65 dias
enfre el 2009 y el 2011." (pp. 216y 217)

A proposito del endurecimiento de requisitos y de los refrasos en la framitacién, veamos un
antecedente de facilitacion procedimental para los casos de urgencia. La Ley 183/1963, de
28 de diciembre, de Bases de la Seguridad Social, adoptd para la misma el siguiente régimen
de asistencia complementaria de su accién protectora bdsica: “La Seguridad Social, con
cargo a los fondos que al efecto se determinen, podrd dispensar a las personas incluidas en su
campo de aplicacién y a los familiares o asimilados que de ellos dependan, los servicios y auxi-
lios econdmicos que, en atencién a estados y situaciones de necesidad, se consideren preci-
s0s, previa demostracién, salvo en casos de urgencia, de que el interesado carece los recur-
sos indispensables para hacer frente a tales estados o situaciones.” (base decimosexta.é7)

Cdaritas recibe subvenciones publicas, pero la mayor parte de sus recursos son de origen pri-
vado. En la Memoria 2012 de la institucion, se ofrecen estos datos relativos al conjunto de su
accién -no soélo la correspondiente a servicios sociales— (Cdritas, 2013a): del personal que rea-
lizé su accién asistencial, 70.229 fueron voluntarios y 4.23 remunerados (p. 9); el gasto total rea-
lizado ascendié a 276.272.706 euros, de los cuales sélo el 29,80% fue financiado con recursos
de procedencia publica (p. 11).

Para terminar, repdrese en el siguiente dato recogido en el VIl Informe del ORS y que revela
el papel supletorio de Cdaritas respecto a las carencias publicas: “el 67% de las personas que
acuden a Cdritas pasd antes por los servicios sociales publicos” (Caritas, 2013b: p. 19).
Propuestas

e Especialmente, las instancias con responsabilidades civicas formalizadas deben vigilar la
posible utilizacién de las subvenciones para actividades de servicios sociales privados que
debieran ser objeto de cobertura pUblica obligatoria y, en su caso, emitir las oportunas
denuncias. Los gabinetes de estudios politicosociales y observatorios independientes de
ese campo podrian cumplir la funcién de investigacién necesaria a los efectos indicados.
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Es deseable que la investigacién aplicada a la intervencion y la politica social lleve a
cabo estudios de valoracién, en referencia a la calidad y a la eficiencia, de las distintas
opciones de gestion de servicios sociales publicos. Para esta funcién, ademds de la
independencia, parece necesaria la especializacién en estudios de organizacion
y gestion.

Las Administraciones gestoras de los servicios sociales pUblicos deben adoptar normas de
procedimiento adecuadas para afrontar las situaciones de necesidad urgentes.

Las Administraciones pUblicas causantes, por incumplimiento de sus obligaciones, de
sobrecargas de demanda de servicios sociales privados no lucrativos deben proveer a
reparar, de modo simbélico y material, a las entidades privadas afectadas. Una de las vias
utilizables para dicha reparacién pudiera ser el reconocimiento de las sobrecargas
aludidas como mérito alegable y valorable en las convocatorias de subvenciones
publicas.

Noviembre, 2013
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RAZON DE SER

1. Tras una exitosa transicion desde la dictadura a una democracia ya plenamente consolidada, y tras varias
décadas de no menos exitosos procesos de modernizacién econdmica, social y cultural, Espana aborda el
segundo decenio del nuevo siglo con un escenario incierto. Sin negar la existencia de dmbitos en los que se han
efectuado avances importantes, lo cierto es que sobre nosofros pende todavia la salida a la grave
crisis econémica, y se percibe un claro desgaste de la confianza en la clase politica y una crisis de gobernanza
que, segun muchos, estd provocando una puesta en cuestion del mismo modelo de Estado y favorece el
aumento de una cierta “fatiga civil". Espafa, que habia tenido un gran proyecto nacional unificador, el de la
transicién, muestra dificultades para reencontrar una vision clara de su interés general por encima de los intereses
partidistas y de las prdcticas que se arraigan en otros particularismos.

No es sorprendente que, en este contexto, y pocos afos después de haber dado por definitivamente resueltos
los problemas que atenazaron a regeneracionistas o noventayochistas, broten aqui y alld proyectos de
“regeneraciéon” y que incluso se hable de la necesidad de una “segunda transicion”: para unos, el modo de
superar la primera; para otros, el modo de hacerla finalmente efectiva. Ese impetu regenerador pone de
manifiesto, en todo caso, que Espana no ha perdido el pulso y que la sociedad civil se inquieta e incomoda
ante el presente, buscando alternativas que nos devuelvan a una senda que se corresponda con un mds activo
papel internacional y sirvan para generar un nuevo proyecto nacional.

2. El Circulo Civico de Opinidn es un producto mds de esa coyuntura de incertidumbre, en tanto que foro de la
sociedad civil, abierto, plural e independiente, alejado de los partidos pero no neutro (y menos neutral).
Su objetivo es ofrecer un vehiculo para que grupos de expertos puedan identificar, analizar y discutir los
principales problemas y dilemas de la sociedad espanola, pero con la finalidad de que esos debates,
conclusiones y sugerencias puedan frasladarse a la opinién publica.

Para conseguirlo, el Circulo generard propuestas y sugerencias concretas, que serdn sometidas al escrutinio de la
opinidn publica a través de los medios de comunicacion, los cldsicos y los nuevos, pues pretende utilizar al mdaximo
las posibilidades abiertas por las nuevas tecnologias de la informacién, para que su voz pueda ser escuchada
y se proyecte hacia afuera. El Circulo parte del convencimiento de que no es bueno que los partidos
monopolicen el espacio de la politica; ésta debe estar abierta también a otros actores; foros como el Circulo
pueden contribuir a ello.

3. El Circulo Civico de Opinién toma la forma juridica mds simple, la de una asociacion, y pretende trabajar con
el minimo posible de financiaciéon y el minimo posible de burocracia. Fundado por un grupo de ciudadanos
preocupados por la marcha de la cosa publica, invita a todos los que puedan estar interesados a sumarse a su
esfuerzo, confribuyendo tanto con apoyo econdémico como -lo que es mds importante- con su inteligencia
y conocimiento.
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