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ABSTRACT

El objetivo de este articulo es el de identificar y describir las principales tenden-
cias que en los paises de nuestro entorno se estdn desarrollando en el dmbito de las
politicas para la inclusion social, asi como dar a conocer algunas prdcticas innovado-
ras —o, al menos, novedosas— que estdn siendo puestas en funcionamiento en este
dmbito. Para ello, se repasan los principales paradigmas que rigen en la actualidad
las politicas para la inclusion, con particular atencion a las tendencias articuladas en
torno a la activacion de las politicas de garantia de ingresos, el paradigma del estado
social inversor, las iniciativas que buscan la «recapitalizacion» de los pobres, el mo-
delo de vida independiente y los intentos para dotar de una nueva centralidad a los
lazos e iniciativas comunitarias.

Palabras clave: inclusion social, tendencias, innovaciones, renta de garantia de ingresos.

Artikulu honen xedea gure eremuko Estatuetan gizarte-inklusiorako politiken
esparruan garatzen ari diren joera nagusiak identifikatzea eta deskribatzea da, bai
eta martxan jarri diren praktika berritzaile batzuen berri ematea ere. Horretarako,

! Este articulo es un resumen de la ponencia presentada por el autor en las jornadas organiza-
das con motivo del XXV aniversario de Sartu. La ponencia, a su vez, recoge datos, reflexiones y argu-
mentos de muy diversos trabajos realizados por el SIIS Centro de Documentacién y Estudios en los
tltimos anos.
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gaur egun inklusiorako politikak zuzentzen dituzten paradigma nagusiak errepasa-
tzen dira gaur, arreta berezia zuzenduz diru-sarreren bermearen politiken aktiba-
zioaren, gizarte estatu inbestitzailearen paradigmaren, pobreen «birkapitalizazioa»
bilatzen duten ekimenen, bizitza independentearen ereduaren eta erkidegoaren lo-
karri eta ekimenei zentraltasun berria emateko saiakeren inguruko joerei.

Gako-hitzak: gizarte-inklusioa, joerak, berrikuntzak, diru-sarrerak bermatzeko
errenta.

The aim of this paper is to identify and describe the main trends in progress in
the countries around us which are pursuing policies for social inclusion, as well as
outlining some innovative —or at least novel— practices being rolled out in this
feld. It therefore reviews the main paradigms currently governing inclusion policies,
paying particular attention to the prevailing trends in terms of the implementation
of minimum income policies, the paradigm of the investor welfare state, schemes
setting out to “recapitalise” the poor, the independent living model and the attempts
to give a new central role to community ties and initiatives.

Key words: social inclusion, trends, innovations, minimum income allowance.

Lan HArRrREMANAK/29 (2013-11) (175-216)



1. Introduccién

El objetivo de este articulo es el de identificar y describir las principales ten-
dencias que en los paises de nuestro entorno se estdn desarrollando en el dmbito
de las politicas para la inclusién social, asi como dar a conocer algunas pricticas
innovadoras —o, al menos, novedosas— que estdn siendo puestas en funciona-
miento en este dmbito.

Con cardcter previo, hay que recordar que la tarea de identificar tendencias
y prdcticas innovadoras, en cualquier dmbito de las politicas sociales, plantea di-
ficultades de cierta importancia. Es necesario hacer referencia a estas dificultades
para interpretar adecuadamente el contenido de este texto.

La primera dificultad se deriva del significado del concepto de innovacidn,
al que normalmente se da un contenido positivo (innovacién como ventaja,
frente a innovacién como cambio o como novedad). Sin embargo, las tenden-
cias y practicas innovadoras a las que se va a hacer referencia en este articulo no
suponen necesariamente, o indiscutiblemente, un avance o una mejora en las
politicas de inclusién, sino, en todo caso, una forma (relativamente) nueva o di-
ferente de desarrollar las politicas de inclusién y, en todo caso, de adaptarse al
nuevo contexto socioeconémico. Se hablard por tanto en este articulo, preferen-
temente, de la direccién en la que estdn evolucionando esas politicas, al margen
de la valoracién o evaluacién que pueda hacerse de esa evolucién (y teniendo en
cuenta, ademds, que esa valoracién puede ser ambivalente en funcién de muy
diversos elementos).

Este matiz resulta importante en la medida en que buena parte de los nue-
vos enfoques a los que se va a hacer referencia tienen por objeto adaptar las po-
liticas relativas a la inclusién social a un nuevo contexto social, politico y econé-
mico, que no favorece precisamente la inclusién social. En ese sentido, muchas
de las innovaciones (o novedades) que se observan pueden entenderse en parte
como una regresion respecto a los modelos imperantes hace algunos afios y/o a
los que se habfan reivindicado como éptimos. Nos encontramos por tanto ante
una paradoja: los partidarios de las formas de accién publica cldsicas contra la
inclusién mantendrian en la actualidad posiciones conservadoras, de resistencia
y mantenimiento de lo conseguido, mientras que la innovacién implica en mu-

Lan HARREMANAK/29 (2013-1) (175-216)



178 JOSEBA ZALAKAIN

chos casos, no en todos, un cuestionamiento de las politicas y los enfoques tra-
dicionales e, incluso, una regresién respecto a ellos.

Hay que senalar también que no se va a hacer un repaso exhaustivo de todas
las tendencias o précticas innovadoras que puedan identificarse. Se ha optado
mds bien por identificar aquellas que —en la literatura disponible (y esto tam-
bién es un matiz o limitacién importante)— aparecen como mds significativas o
influyentes.

Cabe senalar por dltimo que se evitard en texto el riesgo en el que incurren
en ocasiones estos intentos de recoger las practicas innovadoras, y que consiste
en la descripcién detallada de multiples proyectos, programas o experiencias, di-
ficiles de explicar y de entender fuera de los contextos locales. En ese sentido,
aunque se va a hacer referencia a algunos programas, prestaciones o experiencias
concretas, el objetivo del articulo es bdsicamente el de intentar identificar en qué
direccién y a través de que herramientas estdn avanzando las politicas para la in-
clusién en los paises de nuestro entorno.

. .. ; £ i ?
2. Cambios en el contexto: ;por qué y para qué innovar?

Hechas estas aclaraciones, es necesario repasar en primer lugar en qué con-
texto se plantean las nuevas politicas en el dmbito de la inclusién social y, en ese
sentido, a qué nuevas necesidades responden y a qué nuevos escenarios deben
adaptarse. Si la innovacién se entiende como la necesidad de adaptar las respues-
tas a los nuevos contextos, es innegable que —en la medida en que los contextos
han cambiado— las respuestas también deben hacerlo, y la innovacién resulta
—frente a las tendencias conservadoras— ineludible. Pero, sen qué sentido ha
cambiado el contexto?

En lo que se refiere a las politicas de inclusién, el contexto actual viene a
mi juicio definido en primer lugar por una profunda crisis econémica, que, al
caer la recaudacidn, ha reducido, especialmente en los paises del Sur de Europa,
la capacidad de gasto de las administraciones publicas mientras se incrementa-
ban de forma clara las necesidades sociales (desempleo, pobreza, exclusién, etc.).
Esta crisis econémica viene acompafnada de una crisis del modelo de interven-
cién publica, en nombre de la austeridad y la contencién de los déficits publi-
cos, que cuestiona algunos de los fundamentos basicos del Estado de Bienestar
y agrava ademds, en buena medida, las consecuencias de la crisis econémica. En
todo caso, se esté o no de acuerdo en las recetas basadas en la austeridad, cual-
quier propuesta de desarrollo, incluso de mantenimiento, del Estado de Bienes-
tar habrd de basarse en la idea de que en el futuro el gasto ptblico serd mds limi-
tado y estard sometido a un mayor control, por lo que serd necesario establecer
prioridades y demostrar con datos la utilidad de las acciones realizadas.
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Hay que recordar también, por otra parte, que el contexto actual no se define
s6lo por la crisis econdmica y por las limitaciones que imponen las politicas de
austeridad, sino, también, por el agotamiento de un modelo productivo low cost
(bajos salarios, bajos impuestos, baja productividad...) basado en el crédito ex-
terno y el desarrollo de sectores de escaso valor afiadido (al menos en el conjunto
del Estado espanol), la consolidacién a nivel global de una economia basada en el
conocimiento, el progresivo desplazamiento del poder econémico y politico fuera
de Europa, la emergencia de nuevas potencias, la crisis medioambiental, etc.

Por otra parte, més alld del crecimiento de la desigualdad, la pobreza o la ex-
clusién, uno de los elementos mds importantes —y que se daban ya con ante-
rioridad a la crisis— en el nuevo contexto es el de la emergencia del precariado
como grupo social? (Standing, 2013). Las principales divisiones sociales no se
dan ya entre la burguesia y el proletariado, sino entre los precarios y los instala-
dos (insiders y outsiders), perteneciendo todavia, pese a la crisis, una parte impor-
tante de las clases medias aut6ctonas a la categoria de los instalados’.

Los datos de la dltima Encuesta de Pobreza y Desigualdades (EPDS) que
realiza el Gobierno Vasco confirman a mi juicio esta idea. Segin esa encuesta,
el incremento en las situaciones de pobreza real que se ha producido como con-
secuencia de la crisis econémica es compatible con un incremento de la propor-
cién de personas que viven en hogares en situacién de completo bienestar (es
decir, que no tienen carencias ni en lo que se refiere a sus ingresos ni en lo que
se refiere a su patrimonio y condiciones de vida). Estos datos parecen poner de
manifiesto un cierto proceso de polarizacién social y permiten pensar que los
efectos de la crisis no estdn teniendo las mismas implicaciones en los distintos
grupos de poblacién: en efecto, la pobreza y la precariedad afectan cada vez mds
a los grupos tradicionalmente considerados de riesgo, afectados por las dificul-
tades crecientes de acceso a una ocupacién estable, mientras que, de hecho, las
tasas de pobreza se reducen entre los colectivos mds favorecidos de la sociedad,
cuantitativamente mayoritarios.

Esta mejora en la situacién de determinados grupos y la polarizacion social
que implica resulta un dato del mdximo interés en la medida en que cuestiona la
percepcidn social mayoritaria en relacién al impacto de la crisis econdémica sobre

2 La emergencia del precariado se relaciona estrechamente con el fenémeno de la pobreza labo-
ral o working poors, cuya existencia erosiona claramente el contrato social en el que se basa el Estado
del Bienestar y la propia capacidad inclusiva del empleo.

3 La teorfa del 1% y el 99% —segtin la cual la creciente desigualdad se traduce en que el 1% de
la poblacién acapara cada vez mds recursos en detrimento del restante 99%— oculta a mi juicio la
existencia de profundas desigualdades no entre los ricos y el resto de la poblacién, sino también en-
tre las clases medias o medio/altas y las clases precarias. El propio Vigens Navarro ya ha dicho que
no se trata del 1%, sino del 10% («El problema es mucho mayor que el 1%p»; Piblico, 11 noviembre
de 2013). Cabe pensar que el porcentaje sea atin mayor, en una sociedad que todavia hoy protege de
forma desproporcionada a determinados grupos y situaciones, en detrimento de otras.
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las clases medias y permite pensar en que un amplio sector de la poblacién toda-
via cuenta con recursos econémicos suficientes para sortear los efectos mds nega-
tivos de la crisis®. El ciclo de crecimiento econémico no evité la generacién del
precariado (mds bien la provocd o se sirvié de ella) y todo parece indicar que de
la actual crisis econdmica se saldrd con una mayor precarizacién. Buena parte de
las herramientas de proteccién social no estdn sin embargo pensadas, ni adap-
tadas, para dar respuesta a esos grupos de poblacién, en la medida en que estin
basados en el principio de contributividad.

El nuevo contexto se define también, mds que por el retroceso en las poli-
ticas sociales que antes estaban s6lidamente establecidas (sanidad, pensiones y
educacion), por las dificultades para avanzar en las politicas destinadas a cubrir
los nuevos riesgos vitales y que en los afios de crecimiento econdémico apenas se
quisieron o pudieron desarrollar: atencién a la dependencia, apoyo a las familias,
conciliacién laboral, garantia de ingresos. ..

Junto a todo ello, cabe hacer referencia a otros dos elementos adicionales:

— Un cierto crecimiento del individualismo y del consumismo y un cues-
tionamiento creciente de la intervencion publica y de las politicas de in-
clusién por parte de las clases medias especialmente si benefician a colec-
tivos considerados ajenos (inmigrantes, por ejemplo).

— El desarrollo de las tecnologias de la informacién y la comunicacién que,
entre otros elementos, permiten acceder a la informacién y establecer co-
nexiones individuales de forma mucho mds sencilla.

En ese contexto, y a mi juicio, las nuevas herramientas y las pricticas inno-
vadoras en el dmbito de la inclusién, deberian centrarse en dar respuesta a (al
menos) las siguientes necesidades:

— Garantizar la sostenibilidad econémica y social de las politicas de inclu-
sién. Ello exige la adopcién de medidas en el dmbito de la financiacién y
del coste de los servicios, pero también en el dmbito de la aceptacién so-
cial de las politicas de inclusién; para ello, resulta imprescindible alcanzar
un equilibrio razonable entre universalidad y selectividad, racionalizar los
costes de determinados servicios y prestaciones y, en nuestro contexto,
acometer una reforma tributaria que permita alcanzar los niveles de pre-

sién fiscal que requiere un modelo de Bienestar social desarrollado (Za-
lakain, 2009).

4 Las constantes referencias al desmoronamiento de las clases medias, que al menos en Euskadi
no se ha producido, como indican los datos de la EPDS, contribuyen también a ocultar que las ver-
daderas victimas de la crisis son los que, antes de ella, ya eran «perdedores en tiempos de bonanza»
(Sarasa, 2008).
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— Adaptarse a los nuevos itinerarios vitales y a la diversidad de la poblacién
(en cuanto a modelos familiares, trayectorias laborales, origenes cultura-
les, etc.), y a sus demandas de autodeterminacién y autonomia.

— Adaptar los modelos de proteccién social a una economia mds flexible, a
itinerarios vitales mds inciertos, y a una economia crecientemente basada
en el conocimiento y el capital humano.

— Desarrollar los servicios y enfoques preventivos, en lugar de los orienta-
dos a la compensacion o la rehabilitacién.

— Demostrar y garantizar la eficacia y la eficiencia de las diversas politicas,
vinculando costes y resultados.

3. Algunos enfoques innovadores (o, al menos, novedosos)

Definidas algunas caracteristicas basicas del contexto al que estdn dando res-
puesta (o deberian dar respuesta) las préicticas innovadoras en el dmbito de la in-
clusién, se repasan en este punto los modelos o paradigmas que rigen en la ac-
tualidad este ambito de las politicas sociales. Si bien resulta obvio que no todos
ellos estdn igualmente extendidos o establecidos, y que tampoco todos ellos tie-
nen la misma relevancia, representan a mi juicio las principales tendencias que
rigen hoy, a nivel tedrico y practico, el desarrollo de las politicas de inclusién.

Determinar en qué medida resultan politicas innovadoras o, cuando menos,
novedosas, queda fuera de las posibilidades de este articulo’.

> De hecho, y como se senala mds adelante, uno de estos paradigmas innovadores —el de la acti-
vacién— hunde claramente sus raices en las politicas de contencién de la pobreza aplicadas en Europa
desde el siglo xv1, e incluso antes. No estarfa de mds por ello recordar el debate que hace 450 afios man-
tuvieron dos tedlogos castellanos —el dominico Domingo de Soto y el benedictino Juan de Robles— so-
bre la pobreza y sobre la necesidad de reformar las «politicas de pobres» que desde la Edad Media se apli-
caban en todos los paises de Europa. Aunque el efecto de aquellas reformas no fue duradero, es evidente
que los principios en los que se basaba conforman, en muy buena parte, el sustrato ideoldgico del actual
dispositivo de lucha contra la pobreza. En efecto, es ficil observar hasta qué punto somos herederos de
las ideas de los reformistas del xv1, por ejemplo, en lo que se refiere a la exaltacién del trabajo como mé-
todo de insercién social por excelencia, la selectividad de las ayudas e incluso la distincién entre pobres
legitimos e ilegitimos. También permanece el distinto trato a pobres fordneos y naturales, una distincién
contra la que Soto se posicioné aduciendo que «hasta que no se cumpla que cada ciudad se cuide de los su-
yos no se debe impedir que los pobres abandonen sus lugares de origen tratando de buscar sustento alld donde
se concentran la caridad o los recursos». Resulta especialmente interesante el punto de vista del fraile domi-
nico en un tema clave, entonces y ahora, como es el relacionado con el fraude de los pobres y la respuesta
social que se le asigna, muy especialmente las medidas de represion, inspeccién y control, o las politicas
de contraprestacién que contemplaban y contemplan los sistemas de atencién a los pobres. Y es que,
para Soto, «es mejor ayudar a veinte falsos pobres, dando asistencia a cuatro pobres verdaderos, que expulsar a
los falsos pobres y correr el riesgo de que esos cuatro pobres auténticos no consigan un sostén«. Gran defensor de
la racionalidad y del control en la concesién de ayudas a la poblacién necesitada, el propio Soto era tam-
bién consciente, probablemente, de que vincular continuamente el fraude y las politicas de garantia de
ingresos contribuye claramente a erosionar su legitimidad ante la ciudadania (Zerbitzuan, 2010).
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3.1. El modelo de inversién social o la apuesta por el Estado social inversor®

3.1.1. Preparar antes que reparar (o las mujeres y los nifios primero)

Desde mediados de los anos noventa y, con mds claridad, a partir de los pri-
meros afios del siglo xxt, se ha ido desarrollando sobre todo en Europa un enfo-
que que, para muchos, implica un cambio de paradigma en la definicién de las
politicas de bienestar social. Aunque este nuevo enfoque ha sido denominado de
muy diversas formas —liberalismo inclusivo, Estado capacitador, Estado de in-
versién social, entre otras—, en los tltimos afos ha ido consoliddndose para su
definicién el término de Estado social inversor o social investment welfare state

(SIIS, 2012).

La principal caracteristica de este enfoque es, tal y como han sehalado Mo-
rel, Palier y Palme (2012), el cambio de énfasis desde unas politicas orientadas a
la reparacién a otras orientadas a la preparacion (preparing rather than repairing).
De acuerdo a estos autores, el enfoque de la inversién social se basa en politicas
que buscan tanto el desarrollo del capital humano (cuidados infantiles y educa-
cién precoz, formacién a lo largo de toda la vida) y el aprovechamiento eficiente
de ese capital (mediante politicas que favorecen la combinacién de flexibilidad
y seguridad), como la consecucién de mayores cotas de inclusién social, fun-
damentalmente mediante el acceso al mercado de trabajo de grupos tradicio-
nalmente excluidos de él’. En cualquier caso, un elemento distintivo bdsico de
este enfoque es la idea de que las politicas sociales deben considerarse como un
elemento productivo, un factor esencial para el desarrollo econémico y el creci-
miento del empleo, lo que constituye un cambio radical con la consideracién de
las politicas sociales como una carga econdémica y un obstdculo al crecimiento.

Como ha senalado Gosta Esping-Andersen (2002), el concepto de politica
social productiva que subyace al enfoque del Estado social inversor aspiraba a
reconciliar los objetivos de equidad y eficiencia, a menudo considerados como
opuestos o antagdnicos. Seglin este autor, sin embargo, la equidad no es tni-
camente compatible con la eficiencia, sino, realmente, un requisito para su op-
timizacién: «Una capacidad adquisitiva distribuida de forma mds igualitaria es
una precondicién para el rendimiento macroeconémico; las politicas de apoyo a
las familias son una inversién en el capital humano del futuro; la igualacién de
los recursos, como la salud o la educacidn, es la base de una productividad labo-
ral éptima». Efectivamente, la perspectiva de la politica social productiva parece
capaz de resolver la tensién entre la seguridad individual y la solidaridad social,
por un lado, y el interés colectivo de la eficiencia econdémica y la participacién

¢ El contenido de este epigrafe estd recogido, fundamentalmente del informe Pobreza Infantil en
Euskadi (SIIS, 2013)

7 Desde ese punto de vista, puede pensarse que este enfoque se relaciona de forma directa con el
paradigma de la inclusién activa al que se hace referencia en el siguiente punto.
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productiva individual, por otro, reconciliando de esa forma la lgica de los dere-
chos y la légica de las responsabilidades. El nuevo modelo plantea por tanto un
funcionamiento mucho mds eficiente del Estado de bienestar, basado en la ne-
cesidad de orientar el gasto a aquellos dmbitos en los que el esfuerzo econémico
puede resultar a medio y largo plazo mds rentable o coste-efectivo, y puede tener
un mayor efecto preventivo.

Morel, Palier y Palme (2012) plantean que el enfoque original del Estado
social inversor responde en buena medida a los planteamientos keynesianos del
Estado de bienestar cldsico, si bien implica cambios importantes con respecto a
aquel modelo y recoge algunas de las criticas que desde la perspectiva neolibe-
ral se le hicieron. Desde ese punto de vista, el modelo del Estado social inversor
apuesta en mayor medida por la inclusién laboral femenina y la igualdad de gé-
nero —frente a un Estado de bienestar cldsico mds basado en la familia tradi-
cional y el male breadwiner model—, asi como por una concepcién mds activa
de las politicas sociales, frente al cardcter pasivo que se le suele atribuir al mo-
delo de proteccidn social cldsico. De la perspectiva neoliberal puede pensarse, a
juicio de estos autores, que el Estado social inversor adopta la necesidad de te-
ner en cuenta los efectos que las politicas sociales tienen a medio y largo plazo,
y no sélo sus efectos inmediatos, asi como el énfasis en la activacién y la incen-
tivacién laboral.

Para estos autores, en efecto, el paradigma del Estado social inversor supone
una modernizacién del Estado de bienestar cldsico al objeto de responder me-
jor a las nuevas necesidades y a los nuevos riesgos sociales, para poder garantizar
la sostenibilidad de los servicios sociales, y para impulsar su funcién «produc-
tivar, en el sentido de que deben contribuir al empleo y el crecimiento econd-
mico. Una caracteristica central de este enfoque modernizador es la idea de que
las politicas sociales deben orientarse a «preparar» a la poblacién para prevenir
ciertos riesgos relacionados con la mayor inestabilidad laboral y familiar de las
sociedades contempordneas, y a minimizar la transmisién intergeneracional de
la pobreza, mds que a «reparar» mediante prestaciones de garantia de ingresos las
consecuencias de esos cambios una vez se han producido®.

;Qué tipo de politicas sustentan la perspectiva de inversién social? De
acuerdo a Morel (Zerbitzuan, 2013, en prensa), «se destacan como especial-
mente centrales tres dreas de la politica publica: a) politicas que invierten en el

8 Desde ese punto de vista, este tipo de enfoques comparten con el neoliberalismo la idea de que
el Estado de bienestar debe buscar la activacién de la ciudadania y su responsabilizacién mediante la
participacién en el mercado de trabajo. A diferencia de los planteamientos activadores habituales, sin
embargo, el Estado social inversor es critico con la idea de que cualquier empleo es positivo para el
bienestar de las familias y defiende la necesidad de que el Estado del bienestar —en la linea de las po-
liticas de making work pay o rentabilizacién del empleo— contribuya al desarrollo de empleos de ca-
lidad (Morel, Palier y Palme, 2012).
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desarrollo del capital humano y que ayudan a preservar el capital humano du-
rante toda la vida; b) politicas que ayudan a hacer un uso eficiente del capital
humano; y ¢) politicas que ofrecen «seguridades activas» durante todo el ciclo
vital. En todas estas dreas, unos servicios publicos que capaciten se destacardn
como componente esencial de una estrategia que tiene el objetivo de preparar a
la poblacién para los riesgos sociales particulares causados por las contingencias
del ciclo vital».

En cualquier caso, si hay un dmbito de las politicas sociales en el que el cam-
bio de enfoque que supone Estado social inversor incide de forma clara y deter-
minante, es el de las politicas de apoyo a las familias, en la medida en que ganan
una centralidad de la que hasta el momento han carecido en la mayor parte de
los paises. Invertir en el bienestar de la infancia y, por extensién, de las familias
constituye el eje del estado social inversor a partir de la defensa de una estrate-
gia de inversion social basada en la infancia (Esping-Andersen, 2002). La base
de esa estrategia radica en la idea de que los mecanismos que inciden en la de-
sigualdad y la exclusién operan fundamentalmente durante la primera infancia
y se concentran sobre todo en el seno de la familia. Cualquier politica eficaz de
redistribucién, igualdad de oportunidades y lucha contra la exclusién debe por
tanto centrarse, prioritariamente, en esa época y en ese ambito.

3.1.2. Fortalezas y debilidades de un paradigma aparentemente hegemdnico

Para muchos, el de la inversién social es, en la actualidad, el paradigma he-
gemonico en el dmbito de las politicas sociales europeas. En efecto, el enfoque
de la inversién social estd siendo crecientemente adoptado como una de las ba-
ses filosoficas y conceptuales de las politicas sociales que impulsa la UE.

De hecho, el pasado 20 de febrero la Comisién Europea publicé una co-
municacién en la que urge a los Estados miembros a priorizar este enfoque a
la hora de modernizar sus respectivos sistemas de proteccidn social. Se enfatiza
para ello la necesidad de aplicar las estrategias de inclusién activa y se aboga
por un uso mds eficaz y eficiente del gasto social, a través de una mayor selec-
tividad y de la aplicacién de determinadas condiciones a los beneficiarios. Se
apuesta ademds por la aplicacion de politicas de empleo que «activan» y «capa-
citan», y por la consideracion de las prestaciones econémicas como herramien-
tas temporales, asi como por las estrategias de rentabilizacién del empleo que
entroncan claramente con el paradigma de la activacién al que posteriormente
se hard referencia.

Pese a que supone, en muchos aspectos, un modelo sélido de avance y ac-
tualizacion del Estado del Bienestar al contexto actual’, y pese a su considera-

9 Asi, para Inza (2012), «ante aquellos modelos que destacan la mercantilizacién, donde la po-
litica social estd subordinada al mercado, aparecen estrategias de inversién que piden una remodela-
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cién como paradigma hegeménico, no puede decirse que, en la prictica, el en-
foque de la inversidn social se haya impuesto con rotundidad. En ese sentido,
tal y como sefiala Morel, s6lo los paises nérdicos han avanzado con claridad por
esa linea, especialmente en lo que se refiere a las politicas de infancia y de con-
ciliacién laboral. Cabe senalar ademds que, en parte, el cardcter hegeménico del
paradigma en cuestién se debe a su cardcter polisémico, que permite acepciones
muy diferentes. En ese sentido, mientras la perspectiva de la tercera via, a partir
de Giddens, concibe las politicas sociales como un trampolin para el cambio, la
perspectiva socialdemdcrata de la inversion social, personificada en Esping-An-
dersen, «esperan que estas proporcionen a las personas tanto las capacidades y
los incentivos necesarios como la seguridad necesaria para acompanar a las nece-
sidades cambiantes de la economia» (Morel, 2013).

Mis alld de esas ambigiiedades, se ha criticado en relacién a este enfoque
el hecho de que implique una menor atencién de aquellos que precisan, dada
su situacién, mds reparacion que preparacién. En ese sentido, Cantillon y Van
Lancker (2013), han puesto de manifiesto su temor de que este paradigma no
tenga en cuenta suficientemente las crecientes desigualdades y diferencias de
clase que se dan en las sociedades europeas y que no preste suficiente atencién
a aquellas personas y grupos que requieren, fundamentalmente, proteccién por
parte del Estado de Bienestar. Cantillon habla en ese sentido del riesgo de incu-
rrir en el denominado «efecto Mateo!® y pone de manifiesto el riesgo de que
la aplicacién de este paradigma tenga como consecuencia ganadores y perdedo-
res, en el sentido de que su aplicacién requiere una reorientacién del gasto pu-
blico, actualmente muy orientado a politicas y colectivos que a la luz del nuevo
paradigma pasarfan a considerarse menor prioritario. Tal balance de ganadores
y perdedores podria, por otra parte, tener una derivada intergeneracional im-
portante!!, en la medida en que, sobre todo en los paises del Sur, una parte muy
importante del gasto social estd orientada a prestaciones pasivas que compensan
las carencias de renta de las cohortes de mds edad!.

cién del Estado para que sea mds activo, adaptable y que pueda utilizar la politica social como base
productiva que contribuya al desarrollo econédmico. Parece que, ante las circunstancias actuales de
crisis, son este tipo de estrategias las que pueden hallar el camino para hacer frente a viejos y nuevos
riesgos sociales, y amortiguar las desigualdades sociales».

10 Ta denominacién «efecto Mateo» se debe a la cita de este evangelista en su pardbola de los ta-
lentos: «Al que mds tiene mds se le dard, y al que menos tiene, se le quitard para ddrselo al que mds
tiene».

I Frente a ese riesgo de choque intergeneracional, el propio Esping-Andersen ha abogado por
la adopcién de una perspectiva win-win, en la que quede patente que el conjunto de la poblacién
puede salir ganando con la aplicacién de este tipo de medidas (Esping Andersen y Sarasa, 2002).

12 Mari-Klose y Mari-Klose (2012) han explicado en qué medida los Estado del Bienestar del
sur de Europa, de base fundamentalmente contributiva, han privilegiado la proteccién de las perso-
nas mayores, mientras que los estados universalistas del Norte del continente han tendido a favorecer
a las personas mds jévenes
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3.2. El paradigma de la activacién o la inclusién activa: a la bisqueda de un
modelo de activacién inclusiva'’

3.2.1. El paradigma de la activacion

Estrechamente vinculado con la retérica de la inversion social, y también
adoptado como «doctrina» por las instituciones europeas, el paradigma de la ac-
tivacién puede considerarse, con las reservas sefialadas anteriormente, otra de las
corrientes «innovadoras» que rigen en la actualidad en el 4mbito de la inclusién.

No se trata en cualquier caso de un movimiento precisamente reciente. A lo
largo, al menos, de los tltimos 20 afios las politicas sociales de los paises occi-
dentales han experimentado una serie de cambios que cabe englobar bajo el pa-
radigma genérico de la activacién, si bien, como veremos mds adelante, coexisten
dentro de este paradigma medidas y politicas de muy diversas caracteristicas y que
responden a objetivos muy diferentes. Aunque no existe un acuerdo undnime a la
hora de definir el concepto de activacién (Moreira, 2008), puede sefalarse que se
trata de un conjunto de politicas, medidas e instrumentos orientados a integrar en
el mercado de trabajo a las personas desempleadas perceptoras de prestaciones eco-
némicas y a mejorar sus niveles de integracion social y econémica. Desde el punto
de vista de los principios bdsicos en los que se basa el paradigma de la activacién,
Moreno y Serrano Pascual (2007) hacen referencia a tres aspectos fundamentales:

— Individualizacién. Para estos autores, el nuevo paradigma «se dirige a la
intervencién en las conductas, motivaciones y actitudes individuales, mds
que a asentar las condiciones politicas adecuadas para una justa redistri-
bucién de la riqueza. Las politicas de activacién fomentan una creciente
personalizacién de las intervenciones y reclaman una mayor participa-
cién de la persona afectada. El referente, tanto normativo como legitima-
dor, de estas politicas es el sujeto individual».

— Enfasis en el empleo. El objetivo de estas politicas es la participacién y
autonomia econdmica a través del empleo. Se trata de politicas dirigidas
a intervenir en los comportamientos del individuo frente al mercado de
trabajo (incentivar, persuadir, motivar). Por tanto, se ocupa preferente-
mente en las dimensiones econdmicas, mds que las politicas o sociales, en
el ejercicio de la ciudadania.

— Principio de la contractualizacién. De acuerdo con Serrano y Moreno
(2007), «el contrato se convierte en la metifora nuclear en la orientacién
y legitimacién de estas politicas. Pero también implica una mutacién en
los términos del contrato social que articulaban tradicionalmente al con-
cepto de ciudadania. Se hace de éste un contrato moral, mds que politico
o social: el acceso de los ciudadanos a sus derechos pasa a ser condicional,

13 El contenido de este epigrafe estd recogido, fundamentalmente del informe Activacion y derecho

a la inclusion en el marco de las politicas de empleo y de garantia de ingresos en la CAPV (SIIS, 2012).
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dependiente de la actitud y comportamiento de estos frente a su participa-
cién econdmica. Junto a esta soberania de la figura del contrato como me-
canismo de regulacion social, se reafirma lo que podria calificarse como
“norma de reciprocidad”, que hace de la cuestién del “merecimiento” un
eje central en la legitimidad de la propia condicién de ciudadanian.

El paradigma activador, concluyen estos autores, «plantea cuestiones que
van mds alld de la mera intervencién en el mercado de trabajo. Implica la redefi-
nicién del diagnéstico de los problemas del desempleo, la formacién o la exclu-
sidn social, y las alternativas posibles y legitimas para la (re)articulacién de res-
ponsabilidades entre el estado del bienestar, los asalariados y los empleadores. El
paradigma de la activacién plantea, en suma, un proceso de transformacién de
los ejes sociales y morales en torno a los cuales se articula la cuestion social en la
Europa de inicios del tercer milenio».

Sorprende en cualquier caso, la insistencia de algunos autores por plantar el
concepto de activacién como un elemento novedoso en la determinacién de las
politicas sociales. En realidad, tal y como senala Pérez Eransus (2005), la vincu-
lacién entre asistencia y empleo no es nueva y, como antes se ha sefialado, el di-
lema suscitado por la asistencia a los pobres capaces de trabajar ha marcado el
desarrollo de la asistencia social desde su origen. En efecto, la reivindicacién del
valor del trabajo y de la responsabilizacién individual responde a modelos am-
pliamente arraigados en la historia de las politicas sociales, y cabe pensar que las
politicas de activacién sélo supondrian una ruptura con aquellos regimenes de
bienestar que —en un contexto geografico e histérico muy determinado— esta-
blecieron un sistema de garantia de ingresos universal y de amplio alcance.

El anilisis histérico del proceso de implementacién de estas politicas per-
mite en cualquier caso identificar al menos tres fuentes ideoldgicas bdsicas, en
ocasiones contrapuestas y en ocasiones solapadas, a quienes cabe atribuir el lide-
razgo politico en la generalizacién de este enfoque: la revolucién conservadora
de los afios 80, la tercera via de los afios 90'* y la influencia de los organismos
internacionales y, en especial, de la OCDE.

14 En el émbito politico, la verdadera fuerza promotora de este cambio corresponde en cualquier
caso a los partidos de centro izquierda anglosajones y, muy particularmente, al Partido Laborista de
Tony Blair, al amparo de los postulados ideolégicos de Anthony Giddens, y al Partido Demdcrata
de Bill Clinton, influenciado a su vez, entre otros, por el pensamiento negpaternalista de Lawrence
Mead. Es sin duda bajo el mandato y la influencia de ambos politicos (o, algo mds tarde, del social-
demécrata alemdn Schroeder) cuando se adoptan las principales medidas de activacién de las politi-
cas sociales, como la Personal Responsability and Work Opportunity Act de 1996 en Estados Unidos o
los sucesivos programas de New Deal desarrollados en el Reino Unido a partir de 1997: «Trabajo para
quienes puedan, y seguridad para quienes no», fue el lema principal que la administracién laborista
aplico en este dmbito. En el libro verde publicado al afo de su llegada al poder, los laboristas afirma-
ban que «el objetivo del Gobierno es el de reconstruir el Estado del Bienestar en torno al trabajo»,
mediante politicas activas de empleo, servicios de apoyo, reducciones fiscales y «garantizando el ade-
cuado equilibrio entre los derechos y las responsabilidades».
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No debe pensarse en cualquier caso que la introduccién de las medidas de
activacién se limita a los paises anglosajones o a la influencia de los organis-
mos internacionales. Los paises escandinavos, por una parte, fueron introdu-
ciendo desde los afnos 80 diversas medidas de activacién de las politicas socia-
les, en concordancia con el amplio desarrollo de las politicas activas de empleo
en esos paises. Asi por ejemplo, la nueva Ley de Servicios Sociales sueca de
1998 condiciona el derecho a la asistencia social para las personas mayores
de 20 anos a su participacion en actividades laborales o de formacién. En el
mismo sentido, Dinamarca introdujo a lo largo de los afios 90 diversas modi-
ficaciones legislativas para reconocer el derecho, y el deber, a la activacién, en-
tre las cuales figura el deber de aceptar la incorporacién en puestos de trabajo
considerados razonables o de participar en actividades de formacién (Moreira
2008). Por su parte, Francia —y, como mds adelante se senala, la mayor parte
de las CCAA espafiolas, con la CAPV a la cabeza— adoptan a finales de los
80 un modelo de rentas minimas de insercién que coincide, en numerosos as-
pectos, con los principios de la activacion, y que establece, al menos desde el
punto de vista tedrico, un estricto concepto de condicionalidad. El modelo
francés se distingue también del resto de las férmulas de activacién por una
consideracién de la insercién que va mds alld de la mera integracién laboral,
de acuerdo a una concepcidén de la exclusién como fenémeno multicausal, y
por la busqueda de un mayor equilibrio entre la responsabilidad individual y
la colectiva a la hora de interpretar los procesos de exclusién y de definir las
politicas que al respecto se deben aplicar.

Las politicas de activacién se caracterizan en cualquier caso por una am-
plia diversidad e incluyen en su seno orientaciones discordantes o en ocasio-
nes contradictorias. De hecho, se distinguen al menos tres modelos distintos
de activacién —el anglosajén, el nérdico y el francés, también desarrollado en
la CAPV— con estrategias y objetivos distintos e, incluso, contrapuestos. No
puede por tanto hablarse, salvo en aspectos muy genéricos, de un patrén comin
para la aplicacién de la filosofia de la activacién y si, por el contario, de modelos
diversos que parten de fundamentos éticos e ideoldgicos diversos y tienen por
tanto resultados muy distintos'®. En ese sentido, diversos autores hablan de dis-
tintos regimenes de activacion, entendidos como el resultado de los fragiles equi-
librios de poder que se establecen entre los diferentes actores implicados en el
disefio y la implementacién de estas medidas y como el conjunto de referentes

15 Pérez Eransus (2006) sefala en ese sentido que bajo el término de activacién se estdn inclu-
yendo précticas tan distintas como las derivadas de la légica punitiva introducida en los afios 90 en
la asistencia social norteamericana (from welfare to workfare), las practicas de insercion de orientacién
solidaria en Francia, las politicas de mejora de la empleabilidad de cardcter universalista en los paises
socialdemdcratas o los programas individualizados de vuelta al empleo britdnicos. Ello hace imposi-
ble la realizacién de un juicio o una valoracién genérica sobre los cuestionamientos que rodean a es-
tos programas.
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cognitivos y reguladores que definen la comprensién del problema de la exclu-
sion social (Serrano y Magnusson, 2007).

Una de las posibles aplicaciones del paradigma es el modelo de «inclusién
activa», directamente auspiciado por las instituciones comunitarias europeas.
Este modelo recoge muchos de los elementos que se han sefialado en las pdginas
precedentes —individualizacién, rentabilizacién del empleo, etc.— y se cons-
tituye, en cierto modo, como alternativa a los modelos basados en la filosofia
del workfare. La inclusién activa es una estrategia de inclusién social especifica-
mente orientada a las personas situadas en los mdrgenes del mercado de trabajo
impulsada por la Comisién Europea desde el afio 2006 en un contexto econd-
mico y social concreto (Sartu, 2010). Desde ese punto de vista, la inclusién ac-
tiva puede considerarse una modalidad de activacién, coherente con la tradicién
europea en este dmbito.

Debe decirse por otra parte, para terminar esta presentacién, que el mo-
delo de rentas minimas de insercién establecido desde finales de los afios 80 en
la CAPV responde plenamente a algunos de los modelos de activacién identi-
ficados en las pdginas anteriores. En ese sentido, estd plenamente aceptado en
la literatura que el modelo original del RMI francés —en el que en muchos
aspectos se basa el modelo vasco— constituye una forma caracteristica de ac-
tivacién, distinta de los modelos workfaristas, pero también del modelo cld-
sico de prestaciones econdmicas cuasi-incondicionales vigente en los paises
del centro y el norte de Europa hasta los afios 80. De hecho, el momento his-
térico en el que tanto en Francia como en la CAPV se ponen en marcha este
tipo de programas —cuando, en otros paises, los sistemas de garantia de in-
gresos van adoptando progresivamente el paradigma de la activacién— impide
hablar de una ruptura con un modelo previo considerado mds universalista,
incondicional o generoso.

3.2.2. Criticas al paradigma de la activacion

La aplicacién generalizada del paradigma de la activacién en las politicas
sociales de todos los paises de nuestro entorno no ha sido ébice para que esta
orientacion haya sido objeto de criticas por parte de muy diversos autores, si
bien es cierto que las criticas no se refieren en general a la globalidad del con-
cepto sino a algunas de sus formulaciones concretas. Légicamente, en la medida
en que, como se ha dicho, la activacién se ha solido aplicar desde muy diversos
planteamientos y dando lugar a muy diversos modelos, seria ilégico pensar en
criticas que afecten por igual a todos ellos. Sin embargo, y si bien es cierto que
la mayor parte de las criticas se han centrado en los modelos mds workfaristas de
activacion, algunas de las valoraciones negativas que se han puesto de manifiesto
pueden extenderse al conjunto de las politicas basadas en este paradigma.

Se recogen a continuacion algunas de esas criticas.
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a) Mitificacion del trabajo remunerado como elemento de integracion social

Son muchos los autores que critican el paradigma de la activacién debido
a que consideran que sus objetivos reales consisten en servir a los intereses rea-
les empresariales de desregulacién y flexibilizacién laboral, incrementando los
incentivos negativos a acceder a un puesto de trabajo. Asi por ejemplo, para
Crespo (2009), la emergencia del paradigma de la activacién se explica en la me-
dida en que «un sistema socioeconémico como el capitalismo, que exige un alto
grado de sacrificio a un nimero cada vez mds elevado de personas, sélo resulta
posible mediante un masivo trabajo ideoldgico y ético [Weber] y un proceso de
disciplinamiento de los sujetos [Foucault], que podemos caracterizar como pro-
ceso de produccién de sujetos ddciles, paralelo y complementario al de produc-
cién de mercancias (...). Una de las caracteristicas de la nueva situacién es la
exigencia de una cada vez mayor disponibilidad para el trabajo con escasa ga-
rantia de estabilidad (flexibilidad) y una mercantilizacién potencial de todos los
dmbitos de la vida, incluidos los recursos afectivos y sociales».

Al margen de esas criticas utilitaristas (en el sentido de que atribuyen al pa-
radigma de la activacién una utilidad concreta para los intereses capitalistas),
muchas de las valoraciones negativas que se hacen del paradigma de la activacién
se refieren a elementos de cardcter mds ideolégico y conceptual. En ese sentido,
una de las criticas bdsicas que se le hacen al paradigma de la activacién es el peso
excesivo que se da al empleo remunerado como mecanismo bdsico de insercién
social, al margen de su verdadera capacidad insertadora y desconsiderando el pa-
pel que pueden jugar otras aportaciones, como los cuidados domésticos o fami-
liares, la participacién comunitaria o el trabajo artistico. Como destaca Serrano
Pascual (2009), «la solucién que se propone para la mayor parte de los proble-
mas, tanto individuales como sociales (exclusién social, desigualdad de oportu-
nidades, falta de competitividad, problemas psicosociales, etc.) es la participa-
cién en el mercado de trabajo», de tal modo que el paradigma de la activacién
se fundamenta en una nocién moral del trabajo como deber civil y como pre-
rrequisito de acceso a la ciudadania. Para esta autora, esta mitificacién del tra-
bajo explica que otros instrumentos de intervencién, como el trabajo voluntario
o subsidiado, que han sido concebidos como trampolines al mercado de trabajo,
pero también como promotores de participacién social y politica, hayan ido des-
legitimdndose progresivamente, tendiéndose a favorecer aquellas medidas orien-
tadas exclusivamente hacia la participacién en el mercado de trabajo regular.

Se ha criticado también que el énfasis de la activacién en la insercién laboral
representa un claro riesgo de reduccionismo sobre los problemas reales que afec-
tan a las personas que demandan prestaciones econdmicas. Si bien en algunos
casos, la carencia o la mala calidad del empleo representa el principal o incluso
el problema de estos colectivos, en muchos otros casos lo que subyace a las situa-
ciones de exclusién y/o de pobreza son otros factores muy diferentes, vinculados
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a carencias relacionales, educativas, de vivienda o de salud. Articular la interven-
cién social desde el punto de vista casi exclusivo de la integracién laboral dificil-
mente podrd dar respuesta a estas carencias.

b) De la solidaridad a la contractualizacién, del discurso de los derechos
al discurso de las obligaciones

Intimamente relacionada con la cuestién de la individualizacién y la res-
ponsabilizacién personal, la tendencia a la contractualizacién y el refuerzo del
carcter condicional de las prestaciones a las que antes se ha hecho referen-
cia constituyen una fuente incesante de criticas, aunque en ocasiones también
de valoraciones positivas. Efectivamente, para White (2000), la doctrina de la
responsabilidad civica resulta altamente controvertida: para algunos, en la iz-
quierda, representa una ruptura con los valores de la democracia y del Estado
Social; para otros, por el contrario, la busqueda de un equilibrio entre derechos
y responsabilidades expresa una concepcién de equidad y mutualidad profunda-
mente enraizada en la tradicion socialdemdcrata.

Lo cierto es, en cualquier caso, que en la literatura cientifica se encuentran
numerosas valoraciones criticas del énfasis que el paradigma de la activacién
pone en el cardcter condicional de las prestaciones y en la vinculacién que se es-
tablece entre la asistencia econémica y determinados comportamientos perso-
nales. Para Serrano Pascual (2009), en este nuevo marco, «el acceso a los dere-
chos pasa a ser condicional, dependiente de la actitud y el comportamiento de
los sujetos frente a su participacién econdmica». En el mismo sentido, de la Cal
y de la Fuente (2010) destacan que subyace a los diferentes modelos de activa-
cién una tendencia a convertir el compromiso de actividad o de insercién en un
deber coactivo mds que en un derecho, cuando las causas del desempleo no re-
siden en la voluntad de las personas paradas —y, en muchos casos, tampoco en
su formacién y cualificacién—, sino en la carencia de empleos suficientes. Para
Dean (2003) se trata de una cuestién clave: la dicotomia fundamental radica en
una visién solidaria, o solidarista, y una visién contractual de la ciudadania; bajo
cada una de estas concepciones de la ciudadania subyacen, en realidad, formas
distintas de entender la condicién humana.

Dean alerta en ese sentido —y esta es la critica que desde el punto de vista
de la justificacidn ética de las politicas de activacion resulta mds digna de ser te-
nida en cuenta— que el consenso en el que se basa el concepto de activacién re-
quiere abandonar la prioridad que en un momento se concedié al concepto de
derechos para reconsiderar la demanda ideolégica y moral de una mayor respon-
sabilizacién individual. Para este autor, la poderosa ortodoxia que ha emergido
asocia derechos y responsabilidades como parte de un cdlculo reciproco, el ac-
ceso a los derechos se condiciona a la aceptacién de las responsabilidades vy, fi-
nalmente, los derechos sociales se limitan a las oportunidades laborales. Desde el
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punto de vista de Dean, la insistencia en la equiparacién de derechos y respon-
sabilidades se reduce a la imposicién bien de una serie de deberes civicos (que se
pretenden reciprocos y simétricos, pero se aplican de forma individualizada sin
tener en cuenta los condicionantes socioeconémicos o psicosociales), bien de
obligaciones de tipo moral, o bien, cuando las anteriores no funcionan, de me-
ras demandas de obediencia, mediante el recurso a sanciones que s6lo pretenden
establecer una regulacién de la irresponsabilidad.

El énfasis en la contractualizacidn de las politicas de activacion ha sido tam-
bién objeto de numerosas criticas. Para Alaluf (2009), «a través del contrato se
procura que los beneficiarios se impliquen personalmente en los dispositivos en
los que participan. De esta forma, se ven obligados a asumir por si mismos la
responsabilidad de la situacién en la que se encuentran. La exigencia de contra-
partidas para beneficiarse de prestaciones sociales, que antes constituian dere-
chos, se inscribe exactamente en una perspectiva de contraccién de los derechos
sociales».

Ademis de sus implicaciones en términos de responsabilizacién individual,
el concepto de contractualizacion se ha criticado también —desde una perspec-
tiva algo mds concreta— por lo que supone de establecimiento de una relacién
desigual entre la persona usuaria y la Administracion, representada en este caso
por el profesional de los Servicios Sociales o los Servicios de Empleo. Asi, auto-
res como Handler (2003) hablan de un retroceso en la calidad de las politicas
sociales en la medida en que se ha pasado de recocer unos derechos basados en la
pertenencia a un cuerpo social determinado, a condicionarlos al cumplimiento
de un contrato desequilibrado y mitificado. Para Handler, en efecto, el derecho
a unas prestaciones econdémicas minimas ha dejado ya en Europa de estar ligado
a un estatus o categoria —la de la ciudadania— para convertirse en un derecho
condicionado, al que sélo se accede si se cumplen determinadas obligaciones y
contraprestaciones previamente acordadas. Segiin Handler, la ciudadania social
se construye ahora por tanto sobre el contrato y no sobre el estatus. Tal contrato
es sin embargo para este autor una entelequia: en una situacién en la que una
parte —los trabajadores sociales y de los servicios de empleo— y la otra —los
perceptores de las prestaciones— ocupan posiciones desiguales, y careciendo es-
tos ultimos de cualquier posibilidad de presién o negociacién, la firma de un
convenio de insercién alcanza un valor meramente simbélico'®.

16 A partir del ejemplo norteamericano, Handler mantiene que el énfasis por controlar el fraude
y el abuso ha derivado en una burocratizacién absoluta de la labor de los trabajadores sociales; inter-
venciones que debieran basarse en la valoracién individual, la negociacién y la intervencién psico-
pedagdgica quedan sepultadas bajo los procedimientos burocréticos, la falta de tiempo y de prepa-
racion, o la aplicacion de estrictas normas impersonales. Se obliga ademds a los Servicios Sociales a
hacer las funciones de una oficina de empleo, cuando ni lo son ni se les han dado medios para serlo.
Lo peor sin embargo, sostiene Handler, es que se delega en los trabajadores sociales la responsabili-
dad de aplicar unas normas que a menudo no comparten: se les fuerza, en efecto, a aplicar un poder
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o) Empleabilidad, responsabilizacion individual y despolitizacion

Como ya se ha senalado, la evolucién desde las politicas pasivas hacia las po-
liticas activas implica ademds un cambio en el discurso en el que se basan las po-
liticas sociales, que dejan de apoyarse en el derecho ciudadano a unas determina-
das prestaciones sociales para hacerlo sobre la responsabilizacién individual y la
autonomia personal frente al riesgo de dependencia y cronificacién. Para Dang y
Zajdela (2007), «la novedad del estado social activo reside en la forma en la que
rearticula el binomio responsabilidad individual-solidaridad o responsabilidad
social, para repensar la proteccién social y por tanto la economia de derechos y
deberes. Sin proponer una mercantilizacién completa de la accién publica, el Es-
tado Social activo reposa sobre una légica de contractualizacién de los derechos
sociales y de obligaciones reciprocas, manteniendo en cualquier caso una cierta
forma de solidaridad y de redistribucién de la riqueza!/».

Mds categéricos, van Berkel y Valkenburg (2007) sostienen que determi-
nadas formas de entender la individualizacién implican un cambio en la distri-
bucién de las responsabilidades entre el Estado y los individuos, a partir de un
concepto moralista de la responsabilidad. En ese marco, la ciudadania ya no se
interpreta en términos sociales, como un mecanismo de proteccién frente a los
riesgos econémicos, sino en términos individuales: el derecho a la proteccién
viene determinado por la conducta, las elecciones, las actitudes y las motivacio-
nes del individuo. El énfasis pasa de la responsabilidad colectiva del Estado So-
cial a la responsabilidad personal del ciudadano individual; el desempleo deja de
ser consecuencia de un determinado desarrollo social y econdémico (culpar al sis-
tema) y pasa a ser consecuencia de la accién, o inaccién, del ciudadano indivi-
dual (culpar a la victima). En esa misma ldgica, el Estado adquiere un papel mds
intrusivo, orientado a un control permanente de las conductas individuales.

Uno de los componentes esenciales de la activacién seria en ese sentido,
como ya antes se ha sefialado, la individualizacién de las intervenciones y la

discrecional y, al juzgar sobre si un usuario determinado ha cumplido con las obligaciones que se le
han impuesto, a aprobar y denegar ayudas desde criterios morales. El autor da a entender que, ante
esta situacion, los trabajadores sociales tienden a escurrir el bulto y a evitarse dificultades: dan pre-
ferencia a los usuarios que cumplen las reglas y que no crean problemas, clasifican a los usuarios en
funcién de estereotipos y trabajan con aquellos con los que el éxito es a priori factible. Los demis, se-
gtn las tesis de Handler, son dejados de lado en la seguridad de que los clientes con problemas son e/
problema. En este contexto, anade, la idea de contrato es una entelequia, un ejercicio vacio de mito
y ceremonia.

17" Para estos autores, el Estado social activo se acompana de una revision de la nocién de respon-
sabilidad que implica una nueva forma de concebir la proteccién social. A su juicio, hasta entonces lo
que imperaba era una definicién socializada del riesgo que apenas tenfa en cuenta la responsabilidad
individual, en la medida en que era la pertenencia a una categoria de riesgo social (desempleo, acci-
dente profesional, enfermedad, minusvalia, maternidad, etc.) lo que generaba el derecho a una in-
demnizacién econémica de cardcter compensatorio.
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opcién por intervenir sobre los comportamientos del individuo frente al mer-
cado de trabajo. «Este paradigma de activacién —explica Serrano— se carac-
teriza por dirigir su centro de atencién e intervencién al cambio de las con-
ductas, de las motivaciones y de los comportamientos individuales, mds que a
asentar las condiciones politicas adecuadas para una justa redistribucién de la
riqueza (...). Desocializa las causas de la pobreza y transforma el marco anali-
tico de reflexién acerca de ésta, pasando de un andlisis politico de la cuestién
a otro mds individual o moral (el deber civil de todo sujeto de hacerse cargo
de si mismo)». Asi, «frente a un Estado garantizador de derechos (entitlement
state), se reclama un Estado dirigido a normalizar la conducta de los indivi-
duos (enabling state), cuya funcién seria fundamentalmente la de asegurar las
responsabilidades, éticas y oportunidades. La referencia a la solidaridad (res-
ponsabilidad colectiva) como legitimadora de la accién publica estd siendo
desplazada por un énfasis creciente en la responsabilidad del individuo». Seria
asi la apelacién a la responsabilidad individual la que otorga legitimacién al
cardcter coercitivo que adquieren la mayor parte de las veces estos programas,
sobre una base justificativa que se apoya en el principio moral (y por tanto
universal) que se deriva de los deberes que cada individuo adquiere con la co-
lectividad.

Desde ese punto de vista, los problemas politicos y econdémicos se trans-
forman en cuestiones relativas a los motivos personales y a las voluntades in-
dividuales, estimuldndose la despolitizacién de la gestién del conflicto social y
desdibujédndose el cardcter sociopolitico de la exclusidn social. Ademds, lo que
resulta mds relevante para la legitimizacién tedrica de las politicas de activacion,
estas politicas reafirman lo que puede calificarse como norma de reciprocidad,
que hace del merecimiento un eje central en la legitimidad de la propia concep-
cién de ciudadania. En un sentido muy similar, Crespo (2009) mantiene que la
psicologizacién politica del trabajo supone una transformacién de los problemas
sociales en problemas personales.

d) Un énfasis excesivo en las teorias de la eleccion racional

Otra de las criticas que ha solido hacerse al paradigma de la activacién es
su excesivo sometimiento a una teorfa racional de la pobreza, en funcién de la
cual las personas que perciben prestaciones econdmicas y no acceden al trabajo
lo hacen tras un cdlculo aparentemente racional, en el que la propensién al ocio
resulta un factor relevante, y como consecuencia del cual se opta de forma vo-
luntaria por la inactividad. Desde esta dptica, y como ya antes se ha sefialado, la
conducta del desempleado o inactivo se define como el resultado de un célculo
racional por parte de éste que, légica y racionalmente, no desea (o no le com-
pensa) trabajar. Las politicas se orientan en este caso a hacer que trabajar valga la
pena (make work pay) y buscan desactivar la trampa de la pobreza a la que antes
ya se ha hecho referencia.
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Como se ha senalado en trabajos anteriores (Zalakain, 2000), la idea de la
trampa de inactividad o de pobreza es simple, aparentemente racional y por
tanto convincente: a las personas que reciben prestaciones econdmicas condicio-
nadas a su nivel de ingresos no les compensa acceder a un empleo. Ante la po-
sibilidad de cobrar un subsidio de forma indefinida, trabajar no merece la pena
porque el incremento en los ingresos netos es pequeno o nulo, porque los in-
convenientes que acarrea un empleo son grandes o, en definitiva, porque es mds
cémodo vivir de la asistencia social. Acceder a un empleo sélo compensa, segiin
esa teorfa, cuando la diferencia de ingresos entre la actividad y la inactividad es
amplia, lo que ocurre cuando los salarios son altos y/o las prestaciones bajas.

Este esquema se tambalea sin embargo cuando se analizan los datos reales
de los perceptores de rentas minimas y se observa que muchos de quienes, en
teorfa, nada tenfan que ganar accediendo a un empleo deciden trabajar, y que
otros para quienes, en apariencia, un empleo seria rentable, optan por seguir co-
brando la prestacién. Conviene no olvidar, se ha dicho el mismo sentido, que
las personas, en estas cuestiones, no se rigen por un criterio puramente econd-
mico. De hecho, las encuestas parecen sugerir que, incluso a niveles similares de
ingreso, una parte sustancial de la poblacién tiende a preferir trabajar que estar
desempleado, debido en gran medida a las garantias de ingreso futuro que la in-
corporacién al mercado laboral supone, y al cardcter socialmente integrador que
en nuestra sociedad se atribuye al trabajo (SIIS Centro de Documentacién y Es-

tudios, 1996).

3.2.3. ;Es posible desarrollar un modelo de activacién inclusivo?

En todo caso, como ya se ha sefialado, no existe en los paises de nuestro en-
torno un modelo Gnico de activacién, sino, por el contrario, modelos diversos,
determinados por tradiciones institucionales y concepciones ideoldgicas diferen-
tes, con resultados también muy diferentes en lo que se refiere al impacto y los
resultados de estas politicas de cara a la ciudadania y, en concreto, a las personas
desempleadas y/o sin recursos. Efectivamente, de acuerdo a Moreno y Serrano
(2009), como consecuencia de un ambivalente entendimiento del nuevo para-
digma de la activacién —que oscila entre la potenciacién de los principios re-
gulativos y de solidaridad, y la introduccién de una mayor individualizacién y
remercantilizacion del bienestar ciudadano—, los paises europeos han llevado a
cabo plasmaciones diversas del nuevo paradigma activador, que en algunos casos
«apuntan al reforzamiento de las condiciones de ejercicio de ciudadania», mien-
tras que en otros «desatienden la condicidn politica y social del trabajador en
aras de la competitividad econémica». Estos mismos autores sostienen que las
diferentes formas de entender el concepto de activacién se traducen en aplica-
ciones concretas muy plurales, dando lugar a un amplio rango de politicas muy
diferenciadas, como resultado de la configuracién institucional dominante en
cada pais.
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La cuestidn relevante por tanto, a la hora de definir desde bases éticamente
justificables la vinculacién entre las politicas de garantia de ingresos y las de em-
pleo, no es la de aceptar o no el paradigma de la activacién, sino, mds bien, de-
terminar qué modelo concreto de activacién quiere aplicarse, desde qué con-
cepciones tedricas y qué fundamentos filos6ficos quiere desarrollarse, y, mds
concretamente, cudles han de ser los componentes bédsicos de su aplicacidn.
Frente a las criticas que la activacién, o al menos algunas de sus aplicaciones, ha
recibido, conviene justificar las razones que llevan a propugnar la aplicacién de
un modelo basado en ese paradigma.

Asi pues, jcudles son las razones que llevan a defender, al menos a nivel ge-
neral, el paradigma de la activacién? En primer lugar, y aunque no constituya el
argumento determinante, cabe hacer referencia a la extensién cuasi universal del
paradigma y a su aceptacién en todos los paises de nuestro entorno, incluso en
los que vienen desarrollando politicas sociales mds progresistas; también debe
hacerse referencia, desde el punto de vista de la CAPV, a la asuncién de este
concepto, ya desde sus inicios como hemos visto, en las politicas vascas de rentas
minimas y al mandato legal contenido en la normativa vigente, que apuesta cla-
ramente por el concepto de activacién y por la centralidad del empleo como he-
rramienta para la inclusién social, a partir del concepto de doble derecho.

Los argumentos determinantes, en cualquier caso, se refieren a los aspectos
conceptuales:

—En primer lugar es necesario subrayar, atin en las actuales circunstancias
de precarizacion del mercado de trabajo, que la ocupacién y, en concreto,
el empleo remunerado constituyen en nuestros dias un mecanismo esen-
cial de inclusién social, de realizacién personal y de proteccién contra la
pobreza. Desde ese punto de vista, ofrecer a las personas que carecen de
unos recursos econémicos minimos debido a que carecen de empleo (o
a que su empleo no les ofrece los ingresos necesarios), herramientas de
apoyo para la mejora de su empleabilidad y para una mayor integracion
laboral constituye un objetivo bdsico de toda politica de inclusién social
y debe leerse en clave de acceso a un derecho individual, el derecho a la
insercién social mediante la integracién laboral.

— El segundo argumento que justifica el concepto de activacién puede en-
tenderse en clave de responsabilidad, deber u obligacién personal de los
beneficiarios de las prestaciones de garantia de ingresos. Tal y como ha se-
fialado White (2000), el derecho a la garantia de ingresos se basa en una
interpretacién en clave ética de la autonomia individual, en virtud de la
cual las personas no deben, si pueden evitarlo, constituirse en una carga
para sus conciudadanos, lo que supondria una forma de explotacién; por
las mismas razones, no deben rehuir, si pueden realizarlo, el esfuerzo que
otros realizan para el sostenimiento de la comunidad y deben contribuir
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razonablemente, en la medida de sus posibilidades, a la construccién del
bien comun. Efectivamente, como senalé T.H. Marshall en su dia, «si se
invoca la ciudadania para la defensa de los derechos, los correspondientes
deberes de ciudadania no pueden ser ignorados». El concepto de activa-
cién remite por tanto a la légica de los derechos y de las responsabilida-
des, tanto de las personas como del conjunto de la sociedad. Ello requiere
la aplicacién de un modelo inclusivo de activacion, basado en el concepto
de reciprocidad justa, en el que la exigencia de responsabilidad individual
pueda ser planteada de forma legitima.

— Por otra parte, y frente a las criticas que se le han hecho al paradigma de
la activacién por su cardcter potencialmente re-mercantilizador, no debe
olvidarse que, a diferencia de otros servicios publicos, los servicios y pres-
taciones del dmbito de la proteccion social, y en particular las prestacio-
nes de garantia de ingresos, se conceden a las personas que acreditan te-
ner necesidad de ellas, bien individualmente, bien por pertenecer a un
colectivo al que genéricamente se ha atribuido una situacién de necesi-
dad. Al margen del establecimiento de otras condiciones adicionales, pa-
rece obvio que la opcién individual por la inactividad no se corresponde
estrictamente con una situacion de necesidad y, en cualquier caso, que las
personas en situacion de necesidad econémica debido a su inactividad la-
boral deben poner los medios razonablemente necesarios para salir, si es
posible, de esa situacién.

Desde ese punto de vista, puede decirse que la inclusidn activa se define
tanto en términos de derechos sociales como en términos de responsabilidades,
deberes u obligaciones individuales:

a) En la légica del doble derecho, la inclusién activa materializa el dere-
cho de las personas desempleadas a recibir los apoyos necesarios para su
plena inclusién y, en concreto, las herramientas que precisan para la me-
jora de su empleabilidad y para su inclusién efectiva en el mercado de
trabajo. Se trata pues del ejercicio de un derecho individual —distinto
del derecho a la prestacién econémica— y del consiguiente compromiso
institucional en el sentido de ofrecer esos apoyos para la empleabilidad,
entendida esta Gltima en una perspectiva amplia. Lejos de limitarse,
como a menudo ha sucedido hasta ahora, a la provisién de una presta-
cién econdémica —que en ningun caso garantiza por si sola inclusién
social—, el ejercicio de ese doble derecho exige de las instituciones la
puesta en marcha de programas y servicios que: a) acompanen a las per-
sonas desempleadas en su proceso de inclusién social y laboral; b) mejo-
ren sus niveles de empleabilidad, facilitando su inclusién en un mercado
de trabajo que requiere unas habilidades determinadas; y ¢) intervenga
sobre las condiciones del mercado de trabajo y sobre la demanda agre-
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gada de empleo, poniendo todos los medios razonablemente posibles
para evitar la pérdida de la capacidad integradora del empleo.

b) Desde la l6gica de la reciprocidad justa, a la que mds tarde se hard refe-
rencia, la inclusién activa debe también leerse en términos de deber u
obligacién personal, en la medida en que resulta legitimo que la socie-
dad pida a las personas desempleadas que reciben prestaciones: a) un
esfuerzo personal para salir de la situacién de necesidad en la que se
encuentran; y b) una contribucién productiva para el adecuado funcio-
namiento de la sociedad. Tal contribucién no debe en cualquier caso
plantearse en términos de contraprestacién o contrapartida —no es un
pago por los servicios recibidos, ni la devolucién de una deuda, sino una
contribucién al funcionamiento de la sociedad!®—, y, por otro lado, re-
quiere del cumplimiento de una serie de condiciones por parte de las
instituciones, fundamentalmente en lo que se refiere a la calidad del em-
pleo y la intervencién publica sobre las condiciones del mercado de tra-
bajo, para que resulte legitimamente exigible.

La vinculacién entre el concepto de doble derecho y el de responsabilidad in-
dividual permite una interpretacién mds adecuada del contrato social en el que se
basan las politicas de garantia de ingresos en nuestras sociedades. Centrarse tinica-
mente en el concepto de doble derecho, salvo que se quiera plantear desde la 16-
gica de un derecho obligatorio!?, no resulta congruente con el marco teérico que
subyace a las politicas de garantia de ingresos, en el cual las personas perceptoras
no pueden por voluntad propia, si pueden evitarlo, mantenerse en la inactividad.
Podrian, en tltima instancia, renunciar al derecho a la recepcién de unos apoyos
determinados, pero no al cumplimiento de una serie de compromisos y responsa-
bilidades, inherentes tanto a la propia concepcién de ciudadania como al concepto
de reciprocidad que subyace a la percepcién de una prestacién de garantia de in-
gresos. La justificacion del modelo de inclusién activa en términos de ampliacién
de derechos sociales se justifica también desde el punto de vista de las preferencias
de las propias personas afectadas, que demandan preferentemente, frente al dere-
cho a una prestacién econdémica incondicional, apoyos para acceder a un empleo.

Puede pensarse por tanto que existen argumentos suficientes para defender un
modelo de activacién para la inclusién en la CAPV y que tales argumentos coinci-
den en lo esencial con las lineas conceptuales e ideoldgicas que han establecido los

18 La propia exigencia a estas personas de que realicen una contribucién al funcionamiento de la
sociedad resulta inclusiva; la exencién de este deber de contribucién es por el contrario fuente de ex-
clusién, como planteé en su momento Gorz.

19 No debe olvidarse en cualquier caso que el articulo 35 de la Constitucién espanola sefiala que
«todos los espanoles tienen el deber de trabajar y el derecho al trabajo, a la libre eleccién de profesién
u oficio, a la promocidn a través del trabajo y a una remuneracién suficiente para satisfacer sus nece-
sidades y las de su familia, sin que en ningtn caso pueda hacerse discriminacién por razén de sexo».
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responsables institucionales vascos y, mds atn, con el modelo de inclusién plan-
teado en la normativa vigente en materia de garantia de ingresos en la CAPV.

Con todo, y como antes se ha sefialado, no tiene sentido abogar por una
concepcién indeterminada de activacién, sino por un modelo con unas caracte-
risticas especificas y determinadas. ;Cudles podrian ser, a la luz del andlisis rea-
lizado en las pdginas precedentes, las caracteristicas bésicas de ese modelo? Po-
drian ser, esencialmente, tres:

— Principio de doble derecho. El modelo que se propugna en este documento
se basa, como ya se ha dicho, en la profundizacién en el concepto de do-
ble derecho que reconoce la Ley 18/2008. El concepto de doble derecho
implica dos asunciones complementarias:

a) De una parte, el derecho de las personas desempleadas y/o sin recur-
sos econdémicos a obtener de las administraciones publicas los apoyos
que precisan para la inclusién social. Si bien es cierto que este prin-
cipio ha estado presente desde sus inicios en el modelo vasco de ga-
rantia de rentas, también puede pensarse que —como ha ocurrido en
otros paises— su desarrollo ha sido insuficiente y escaso, y que a me-
nudo, por muy diversas razones, el tnico apoyo realmente recibido
por estas personas ha sido el correspondiente a la prestacién econd-
mica, sin que haya existido siempre un acompafiamiento social y la-
boral suficientemente intenso. Uno de los ingredientes bdsicos del
modelo de inclusién activa que se propugna en este documento pasa
por tanto por la intensificacién de esos apoyos y, dentro de ellos, de
los relativos a la mejora de la empleabilidad de las personas que ca-
recen de empleo o cuyo empleo no resulta suficientemente para ga-
rantizar unos niveles suficientes de integracién social. El modelo que
se propugna apuesta ademds por una concepcién amplia de la em-
pleabilidad —que atienda tanto las capacidades y condicionantes in-
dividuales como los de cardcter social o estructural— y por un mo-
delo de intervencién orientado al desarrollo del capital humano y a la
busqueda de inserciones laborales sostenibles.

b) De otra, el reconocimiento de que una parte de las personas que per-
ciben prestaciones de garantia de ingresos presentan necesidades de
tipo exclusivamente econdémico, y que no precisan por tanto de apo-
yos para la insercion social o, incluso, para la insercién laboral. Se
tratarfa en ese sentido de establecer politicas de garantia de ingresos
limitadas a complementar un nivel de ingresos propios considerado
insuficiente para una situacién y una configuracién familiar deter-
minada, para lo cual, como mds adelante se explica, cabria introducir
determinadas mejoras y modificaciones en términos de agilizacién y
automatizacion de la gestién de la prestacién.
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— Principio de inclusion social. La propuesta que recoge este documento se
basa en la idea de que el bien que preferentemente deben garantizar las
politicas sociales publicas, y dentro de ellas las politicas de empleo, es el
de la inclusidn social. Si bien es cierto que el concepto dista de estar sufi-
cientemente definido, dos de los elementos bésicos en los que se basa tie-
nen una influencia determinante a la hora de definir el contenido de las
politicas de activacion:

a)

b)

El reconocimiento de la multicausalidad de la exclusién implica ne-
cesariamente reconocer la multidimensionalidad de la inclusién, asu-
mir que, en funcién de las necesidades y situaciones individuales, la in-
clusién puede alcanzarse desde muy diversos dmbitos vitales, y no sélo
desde la inclusién laboral. Ahora bien, es necesario insistir en que, si
bien puede no ser el tnico, el acceso al empleo ordinario resulta en las
actuales circunstancias un requisito fundamental, para las personas en
edad laboral, para el acceso a una situacién de inclusién social plena.
Con todo, el reconocimiento de la multicausalidad de la inclusién abre
la puerta tanto al planteamiento de procesos de insercién ligados a las
actividades socialmente utiles, y no sélo al empleo remunerado, como
al reconocimiento de que en algunos casos la insercién laboral ha de
supeditarse a la consecucién de otros objetivos prioritarios en términos
de salud, relaciones personales o funcionamiento social.

El paradigma de la inclusién social parte de presupuestos diferentes a
los que subyacen al paradigma de la integracién social, y se relaciona
estrechamente con el modelo social de la discapacidad. Este modelo
cuestiona ciertas formas de entender la integracién, en la medida en
que uno de sus presupuestos fundamentales radica en que las causas
que originan la discapacidad no son individuales sino que son prepon-
derantemente sociales. Las raices del problema no estdn en las limita-
ciones individuales, sino en las limitaciones de la sociedad para prestar
servicios apropiados y para asegurar adecuadamente que las necesida-
des de las personas con discapacidad sean tenidas en cuenta dentro de
la organizacién social (Palacios y Bariffi, 2007). La traslacién de esta
reflexién al mundo de la pobreza y la exclusion social es obvia y se basa
en la idea de que tanto los servicios prestados como los propios objeti-
vos de los procesos de inclusién requieren de un cambio en los factores
socioecondmicos imperantes, y en especial del mercado de trabajo, de
forma que puedan adaptarse a las caracteristicas de todas las personas.
Es importante adaptar las caracteristicas de las personas a las necesida-
des del mercado de trabajo, pero también lo es adaptar las caracteristi-
cas del mercado de trabajo a las necesidades de las personas.

— Principio de doble compromiso (o reciprocidad justa). El concepto de doble
derecho, orientado a la consecucién de la inclusién social, debe necesa-
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riamente ir vinculado a un doble compromiso: el que asumen las perso-
nas beneficiarias de las prestaciones para salir, en la medida de lo posible,
de la situacion de necesidad en la que se encuentran y el que asume la co-
lectividad, fundamentalmente mediante la accién de la Administracién,
pero también de las empresas y de la sociedad civil, para garantizar un
mercado de trabajo inclusivo, unas relaciones laborales justas —basadas
en la idea del «trabajo decente» que propugna la Organizacién Interna-
cional del Trabajo— y unos servicios de apoyo individualizados y de ca-
lidad. El concepto de doble compromiso se basa, fundamentalmente, en
la nocién de reciprocidad justa de White, para quien si se acepta que las
personas tienen unas responsabilidades que pueden legitimamente im-
ponerse en términos de condicionalidad, el Estado debe a su vez cumplir
con sus propias responsabilidades en términos, fundamentalmente, de
garantizar la igualdad de oportunidades.

Gréficamente, es posible establecer un modelo inclusivo de activacidon ba-
sado en un marco de derechos y deberes, en el que los derechos individuales se
corresponden con los deberes de la sociedad, y los deberes de ésta se correspon-
den con los derechos individuales.

Figura 1
Derechos y deberes en el marco del modelo activacién inclusiva

Derechos

e A unarenta de garantia de ingre- ® Ala participacién productiva y

Personas

sos suficiente en caso de carencia
de recursos econémicos.

e A recibir los apoyos necesarios
para la insercion y para la mejora

de la empleabilidad.

a la realizacion de una contri-
bucién al bien comun por parte
de todos los miembros de la
sociedad.

<

® De realizacion de una actividad
productiva como contribucién
al bien comun.

® De poner los medios razona-
blemente posibles para salir de
la situacion de necesidad que
origina la necesidad de apoyos.

Deberes

De ofrecer una prestacién econdémica
de suficientemente cuantia a quienes
carecen de ingresos por razones aje-
nas a su voluntad.

De ofrecer los apoyos necesatios para
la insercion social y la mejora de la
empleabilidad.

De garantizar una situacion basica de
igualdad de oportunidades y un con-
texto socioeconémico razonablemen-
te justo.
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3.3. Las demandas de autodeterminacidn, individualizacién, eleccién y control:
el modelo de vida independiente

3.3.1. Atencion centrada en la persona, vida independiente y asistencia personal

Junto al paradigma de la inversién social y de la activacién, ambos estre-
chamente relacionados, especialmente desde el dmbito de la discapacidad viene
desarrollindose un movimiento que busca una mayor autonomia y un mayor
reconocimiento de los derechos individuales de las personas mayores y/o con
discapacidad. Cabe englobar en ese sentido diversos modelos e iniciativas que
tienen como denominador comun la busqueda de dos objetivos estrechamente
relacionados:

— por una parte, una mayor individualizacién e integralidad de la atencién,
desde los modelos que se basan en la calidad de vida y los apoyos perso-
nalizados, en la linea por ejemplo de los modelos de «atencién centrada
en la persona?®», y

— por otra, la bisqueda de un mayor empoderamiento de las personas con
discapacidad y/o con dependencia, una mayor capacidad de eleccién, el
reconocimiento de su derecho a la autodeterminacién y, en suma, al con-
trol de sus propias vidas. El movimiento de «vida independiente», espe-
cialmente en el dmbito de la discapacidad, es un buen exponente de esta
filosofia.

Como senala Urmeneta (2013), «la vida independiente tiene como objeti-
vos la promocién de la autonomia personal y la consecucién de la plena ciuda-
danfa. Para alcanzarlos el Movimiento de Vida Independiente (MVI) reivindica
una serie de principios y propugna unos medios, entre los que se encuentran
tanto la asistencia personal como el pago directo, desde la afirmacién de que
no existe vida independiente sin asistencia personal». De acuerdo a este au-
tor, aunque no se puede decir que existan unos principios univocos y aceptados

20 Para Martinez (2011), la atencién gerontoldgica centrada en la persona es un modelo de aten-
cién que asume, como punto de partida, que las personas mayores, como seres humanos que son, 7e-
recen ser tratadas con igual consideracion y respeto que cualquier otra, desde el reconocimiento de que
todas las personas tenemos igual dignidad. De acuerdo a esta autora, «la principal caracteristica que
define a los modelos de atencién orientados en la persona, frente a otros modelos tradicionalmente
disenados desde la dptica de los servicios, es que se reconoce e/ papel central de la persona usuaria
en su atencion y, en consecuencia, se proponen estrategias para que sea ella misma quien realmente
ejerza el control sobre los asuntos que le afectan. Esta es la principal aportacién y lo realmente inno-
vador de estos modelos frente a los que se orientan a los servicios, en los que aun estando entre sus
objetivos la atencién individualizada, el sujeto tiene un papel més pasivo y se sitdia como receptor de
servicios, siendo los profesionales desde su rol de expertos quienes prescriben lo mds adecuado a sus
necesidades individuales». (Martinez, T.: La atencidn gerontoldgica centrada en la persona. Gobierno
Vasco, 2011).
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universalmente, hay un amplio consenso para aceptar que los principios bédsicos
del MVI son los siguientes:

— Autodeterminacidn.

— Derechos humanos, especialmente derechos civiles, politicos y econémicos.
— Auto-ayuda.

— Empoderamiento.

— Responsabilidad sobre la propia vida y acciones.

— Derecho a asumir riesgos.

Uno de las reivindicaciones fundamentales del movimiento ha sido el de la
extensién, como derecho, de la figura del asistente personal, concebido como
un apoyo para la inclusién de las personas con discapacidad en todos los 4m-
bitos de la vida cotidiana. En el marco de esta reflexién sobre innovaciones en
el dmbito de la inclusién esta figura puede considerarse como una innovacién
de gran interés.

Segtin Romanach y Picavea (2007), «un asistente personal es una persona
que ayuda a otra a desarrollar su vida. El asistente personal es por tanto aquella
persona que realiza o ayuda a realizar las tareas de la vida diaria a otra persona
que por su situacion, bien sea por una diversidad funcional o por otros moti-
vos, no puede realizarlas por si misma. Esta ayuda estd regulada por un contrato
profesional en el que el usuario o usuaria, habitualmente la persona con diversi-
dad funcional o el representante legal de una persona con diversidad funcional,
es la parte contratante. La existencia del asistente personal se basa en el deseo y
el derecho de las personas con diversidad funcional a controlar su propia vida y
a vivirla con la dignidad que conlleva estar en igualdad de oportunidades con el
resto de la ciudadania (Romanach y Picavea, 2007).

Lo cierto sin embargo es que, pese a su inclusion en el marco de la Ley de
Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a la Dependencia, el desarro-
llo de la figura del asistente personal no ha pasado de lo residual en el conjunto
del Estado espanol. En la actualidad, de acuerdo a los datos del IMSERSO a fe-
cha 31 de octubre, apenas un 0,14% de todas las prestaciones concedidas en el
marco de esa Ley —poco mds de 1.200— se destinan a la financiacién de esta
prestacion. De ellas, la prictica totalidad corresponden ademds al Pais Vasco y,
en concreto, al Territorio Histérico de Gipuzkoa, donde la conjuncién de la vo-
luntad técnica y politica ha dado pie al desarrollo de un sistema que, ademds de
generar empleo de calidad, ofrece una atencién individual y personalizada, espe-
cialmente a personas mayores de 80 afos.

Pese a su escaso desarrollo fuera de Gipuzkoa el potencial de esta prestacién
es sin duda importante. De acuerdo a Romanach (2011), «en primer lugar, en lo
que respecta a los derechos, la prestacién econémica de asistencia personal sirve
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para garantizar la igualdad de oportunidades viviendo en comunidad, garantia
establecida en la LIONDAU y en la Convencién de la ONU. En segundo lugar,
desde un enfoque social, la PEAP libera a las mujeres de una subordinacién his-
térica, proporciona libertad social y emancipacién a las personas discriminadas
por su diversidad funcional, y ofrece a la persona particular el apoyo que nece-
sita adaptdndose a su realidad. En tercer lugar, desde la perspectiva del empleo,
la PEAP sirve para invertir en ocupacién directa con infimos gastos de gestién
empleo social, flexible, no deslocalizable, profesional, humanamente atractivo y
enriquecedor, adaptable al territorio y a las necesidades especificas de la sociedad
y la persona. Sirve asimismo para que las personas discriminadas por su diversi-
dad funcional puedan acceder al empleo en igualdad de oportunidades, posibi-
litando asi la incorporacién de colectivos con dificultades de acceso al mundo
laboral. Y también puede sacar de la precariedad a muchas personas que ya rea-
lizan esa labor. Finalmente, en cuarto lugar, desde la perspectiva econémica es
mds rentable y eficiente que otros servicios como las residencias. Téngase ademds
en cuenta que la prestacion econdémica de cuidado familiar —la que prevalece
en el sistema espanol de atencién a la dependencia— no estd resolviendo el pro-
blema de la autonomia de la persona (sino, més bien, el de liquidez en su fami-
lia), ni estd generando empleo».

3.3.2. Eldesarrollo de las prestaciones econdmicas frente a la prestacion
de servicios de atencion directa®

En parte debido a este tipo de reclamaciones y, en parte, como veremos, de-
bido a otras razones, el modelo de servicios sociales que se viene desarrollando
en nuestro entorno estd crecientemente orientado a la provisién de prestacio-
nes econdmicas, en detrimento de los servicios de atencién directa prestados
por profesionales directa o indirectamente dependientes de las administracio-
nes publicas.

¢A qué proceso responde este progresivo incremento del peso de las presta-
ciones econémicas en el dmbito de la accién social?

Aunque con antecedentes en décadas previas, puede decirse que los afios
90 fueron los que marcaron, si no la aparicién, si el progresivo afianzamiento
en las politicas sociales de atencién a la dependencia de una via hasta entonces
poco transitada: la articulacién de férmulas de asignacién econémica individual,
como alternativa a la prestacién de servicios en especie. A pesar de la diversidad
de los contextos nacionales en los que aparecen las férmulas de asignacién eco-
némica individual, se observa en el panorama internacional de finales de la dé-

21 El contenido de este epigrafe estd recogido, fundamentalmente del informe Prestaciones eco-
némicas y otras formulas de asignacion econdmica individual en los sistemas de atencion a la dependencia

(SIIS, 2011).
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cada de los 80 y durante los anos 90, una serie de circunstancias comunes, que
si bien no siempre estdn presentes con la misma intensidad, de algiin modo ac-
tuaron como vectores de convergencia que, en mayor o menor grado, explicita-
ban una crisis del modelo de bienestar concebido y construido desde mediados
del siglo xx, y forzaban a la busqueda de soluciones que permitieran reajustarlo
y modernizarlo.

La crisis del modelo se identificd, en el discurso critico del momento, con
el fracaso del sector publico para garantizar un sistema de atencién social ca-
paz de:

— Asumir realmente la extensién de su intervencién al conjunto del es-
pectro social, rebasando el nicleo de colectivos desfavorecidos que, tra-
dicionalmente, habian constituido el sujeto de atencién de los servicios
sociales.

— Adecuarse a una situacion de intensificacién y renovacion de las necesida-
des sociales y, especialmente, hacer frente a la proliferacion de situaciones
que no podian resolverse s6lo con el arsenal cldsico de medidas de protec-
cién social, constituido fundamentalmente por prestaciones econémicas
asistenciales y por un rigido y no muy desarrollado sistema de atencién
directa de corte institucional. En efecto, las previsiones de una evolucién
poblacional marcada por el envejecimiento demografico, unidas a las pre-
visiones de menor disponibilidad de una red natural de atencién afectada
por el impacto de las nuevas estructuras familiares, la creciente inclusién
de la mujer en el mercado laboral y la movilidad geografica asociada a un
mercado laboral inestable, cada vez mds orientado a la flexibilidad, deter-
minaban que los nuevos riesgos sociales requirieran el desarrollo de un
sector de atencion hasta entonces residual, el de la prestacion de servicios
sociales personales?? no institucionales, a partir de entonces destinado a
constituir un 4rea esencial de las politicas de proteccidn.

Esta era una crisis tanto organizativa —determinada por la rigidez y los im-
perativos administrativos asociados a la prestacion publica de servicios—, como
financiera —centrada en la dificultad de sostener econémicamente la prestacién
publica de servicios sociales ante la creciente demanda de servicios—, y el pro-
blema esencial que las nuevas politicas debian resolver era ampliar la oferta servi-
cios sin que eso se tradujera en una presién excesiva en los costes. Esta necesidad
entraba en contradiccién con los limites presupuestarios y fiscales, pero también

22 En el 4mbito europeo el término «sistema de servicios sociales» se utiliza para referirse a muy
diversas realidades, por ejemplo, como sinénimo de politica social, proteccién social, o asistencia so-
cial. Para evitar confusiones, la expresién mds consensuada a nivel europeo para aludir a lo que en
nuestro 4mbito conocemos como servicios sociales es la de «servicios sociales personales».

Lan HARREMANAK/29 (2013-1) (175-216)



206 JOSEBA ZALAKAIN

con la inercia y lo que se percibia como una excesiva burocratizacién de los mo-
delos vigentes, de modo que se vio necesario encontrar nuevas férmulas organi-
zativas que hicieran viable la expansion del sistema:

— reducir los gastos de funcionamiento, mediante una utilizacién mds efi-
ciente, eficaz y racional de los recursos disponibles;

— incrementar los recursos econdémicos destinados a la prestacion de ser-
vicios sociales personales para garantizar su capacidad de respuesta a las
previsiones poblacionales;

— regular el acceso al sistema publico de servicios sociales para dar conte-
nido al derecho de las personas en situacién de necesidad y evitar la dis-
crecionalidad hasta entonces vigente;

— diversificar la gama de servicios disponibles para favorecer el paso de un
modelo marcadamente institucional a un modelo comunitario y para re-
forzar la existencia de soluciones de cardcter preventivo que retrasasen o
evitasen el recurso a soluciones mds costosas.

Como se ha senalado con anterioridad, simultdneamente a la crisis admi-
nistrativa y econdémica del modelo, se estaba produciendo un movimiento de
fondo en la poblacién atendida, a resultas del cual se fue imponiendo una co-
rriente que, desde un enfoque progresista y de reconocimiento de derechos, pre-
tendia establecer un sistema de atencién centrado en la persona usuaria y en la
promocién de su autonomia, de su libre eleccién y de su autodeterminacion.

Un actor esencial en este proceso fue el movimiento de vida independiente,
al que antes se ha hecho referencia. Este movimiento, muy anclado en la defensa
de un modelo social de discapacidad (por contraposicién al hasta entonces im-
perante modelo médico), combativamente promovido por las organizaciones de
defensa de los derechos de las personas con discapacidad —especialmente por
adultos jévenes con discapacidad fisica—, ejercid fuertes presiones y lideré una
reivindicacién bdsica para ese colectivo: el derecho a vivir de forma indepen-
diente, fuera del marco institucional, adoptando sus propias decisiones en rela-
cién con su forma de vida, y también en relacién con las alternativas de atencién
y apoyo que pudieran necesitar para llevar una vida auténoma. Progresivamente,
se unieron a esta corriente las voces de otros colectivos como manifestacién ge-
neralizada de un cierto descontento con el funcionamiento de un sistema que
estimaban excesivamente rigido.

En respuesta a esa insatisfaccion, y en acuerdo también con planteamien-
tos innovadores de intervencién defendidos por algunos tedricos y promovidos
por nuevas visiones y pricticas profesionales, se adoptaron medidas tendentes
a reforzar —en particular a través de la gestién de caso— un mejor ajuste de la
atencién a las particularidades de cada situacién y un mayor protagonismo de la
persona usuaria en la definicién de sus necesidades y preferencias y en el disefio
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de los apoyos mds ajustados a las mismas. Se implantaba asi la idea de empode-
ramiento de la persona usuaria, como manifestacién de la voluntad de reequi-
librar un modelo que, en su afin de proteccidn, actuaba con fuertes rasgos pa-
ternalistas, determinantes de que tanto la construccién del sistema como la del
modelo de atencién estuvieran dominados por el imperativo publico y por el
criterio profesional, sin que la persona usuaria tuviera realmente voz en los pro-
cesos de intervencién. Esta nueva visién suponia un cambio radical con respecto
a la tradicién anterior.

En cierto modo, puede decirse que las demandas y deseos manifestados por
las personas usuarias de contar con servicios menos estandarizados, mds ajustados
a las necesidades individuales, y mds variados, que les permitieran elegir las opcio-
nes mds adecuadas y participar activamente en el disefio de su paquete de apoyos
estaba en sintonia con las necesidades constatadas desde la propia administracién
en términos de ampliacién y diversificacién de la red y en términos de eficiencia
y agilidad en la organizacién y el funcionamiento del sistema. Asi es cémo los va-
lores de personalizacién de la atencién, de empoderamiento, de autodetermina-
cién y de derecho de eleccion se integraron en el discurso puablico de los diferen-
tes modelos de servicios sociales y como se impuso, en todos ellos, la necesidad
de ajustar mejor la oferta de servicios y el modelo de atencién a las necesidades
individuales y, en lo posible, a las preferencias de la persona usuaria. Se pasaba asi
del paradigma de la atencién ofrecida en funcién de la red de servicios, al para-
digma de la atencién ofrecida en funcién de las necesidades individuales.

Sin duda, este proceso —con el consiguiente desarrollo de modelos como
el direct payment britdnico o los individual budgets de Holanda— ha tenido al-
gunas consecuencias positivas en lo que se refiere a la calidad de vida y la au-
tonomia de las personas que perciben servicios sociales. En nuestro contexto
mds cercano, sin embargo, asistimos a una deriva prestacionista en el que la
mera provisién de prestaciones econdmicas —con escasas posibilidades de se-
guimiento, evaluacién o intervencién individual— estd imponiéndose en detri-
mento de los servicios de atencién directa.

Efectivamente, en 1999, el 26% de los servicios y plazas ofrecidos en el marco
del sistema vasco de Servicios Sociales podian considerarse servicios domiciliarios
o de proximidad (centros ocupacionales, centros de atencién diurna y servicios de
atencién a domicilio), el 26% servicios residenciales y el 48% prestaciones econd-
micas contra la exclusién. En 2010, los servicios de proximidad representan 16%
de la oferta, los servicios residenciales el 17% y las prestaciones econdmicas con-
tra la exclusiéon —RGI y AES— el 50%. Las prestaciones econdmicas derivadas de
la Ley de Dependencia representan el 17% restante. En ese sentido, Los datos re-
cogidos en los diferentes informes del Consejo Vasco de Servicios Sociales ponen
claramente de manifiesto en qué medida el Sistema Vasco de Servicios Sociales se
estd desarrollando, muy fundamentalmente, en base a la provisién de prestaciones

Lan HARREMANAK/29 (2013-1) (175-216)



208 JOSEBA ZALAKAIN

econdmicas con respecto a las cuales la escasez de férmulas de supervison impide
conocer en qué medida garantizan una atencién individual de calidad. Si bien no
cabe duda de que, en muchos casos, el cardcter crecientemente «prestacionista»
del Sistema Vasco de Servicios Sociales se relaciona con la demanda de las propias
personas usuarias, parece conveniente adoptar medidas que clarifiquen en qué ca-
sos tiene sentido el acceso a las prestaciones para cuidados en el entorno familiar
por parte de cuidadores informales y en qué casos, por el contrario, el Sistema de
Servicios Sociales deberfa prescribir a las personas usuarias servicios profesionales
de atencién y cuidado. También parece necesario poner en marcha, de forma ar-
monizada, medidas que permitan valorar el impacto de estas prestaciones sobre la
calidad de vida de las personas usuarias y su sustitucién por servicios de atencién
individual en los casos en los que se considere conveniente. A estos efectos, el se-
guimiento de la evolucién de las politicas prestacionales aplicadas en otros paises
europeos, que cuentan con una experiencia afianzada anterior a la nuestra en esta
materia, podria constituir un valioso referente.

3.4. La recapitalizacién de los pobres y el asset based welfare

Una de las principales herramientas que se han utilizado en los tltimos
afios para reconducir la situacién econémica ha sido la recapitalizacién de los
bancos, lo que, al margen de sus consecuencias macroeconémicas, ha provo-
cado el incremento del déficit, la deuda publica e, indirectamente, recortes pre-
supuestarios que han afectado a las condiciones de vida de una parte impor-
tante de la poblacién. Algunos politicos, incluso de partidos conservadores, y
de forma quiz4 un tanto oportunista, han abogado por recapitalizar no sélo a la
banca, sino también a la ciudadania, como mejor forma de superar la crisis.

Lo cierto es que las corrientes que buscan una «recapitalizacién» de los po-
bres estdn adquiriendo una cierta notoriedad e influencia. Si el paradigma de la
inversion social implica una recapitalizacién del conjunto de la poblacién —y,
en especial, de las clases menos favorecidas— desde el punto de vista del capi-
tal humano, enfoques como el del llamado asser based welfare o bienestar basado
en el patrimonio ponen el énfasis en los beneficios que la generacién de un ca-
pital o patrimonio puede tener para las familias pobres?. Si bien no se trata de
un enfoque estrictamente novedoso —las principales iniciativas se remontan al
menos a finales de los afilos 90— se trata de un cambio de enfoque en entronca,
claramente, con algunos de los paradigmas, como el de la activacién y la inver-
sion social, a los que se ha hecho ya referencia.

23 Efectivamente, existen evidencias cada vez mds clara que la desigualdad econémica estd origi-
nada no sélo por la desigualdad de ingresos, sino también por la desigualdad patrimonial, que a me-
nudo se recibe via herencia. Aunque la tributacién sobre las herencias resulta claramente impopular,
existen propuestas, basadas en criterios tanto econémicos como morales, orientadas a reforzarla e, in-
cluso, a afectarla a los gastos que el envejecimiento de la sociedad genera.
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Tradicionalmente, las politicas de proteccion social y/o de lucha contra la
pobreza han girado en torno a dos herramientas fundamentales: la garantia de
ingresos —a través de prestaciones econémicas periédicas, contributivas o no—
y la provisién publica de servicios (sociales, sanitarios, educativos, etc.). En los
paises anglosajones, y, crecientemente, en los paises asidticos, se ha ido desa-
rrollando en los dltimos afios un tercer enfoque que, para algunos, implica un
cambio radical en la forma de entender y aplicar las politicas de bienestar so-
cial: se trata del asser based welfare, que podria traducirse como bienestar social
basado en el patrimonio, y que se materializa en la puesta en prictica de medi-
das concretas para el fomento del ahorro y la acumulacién de patrimonio entre
la poblacién con menores ingresos. Estrechamente relacionadas con otro tipo de
medidas —como los microcréditos, los bancos comunitarios o los fondos éti-
cos— que buscan, utilizando las herramientas cldsicas del capitalismo, ayudar
a las poblaciones mds desfavorecidas a dotarse del capital necesario para mejo-
rar su calidad de vida, son medidas muy del gusto de los partidos anglosajones
de centro izquierda y, por ello, han sido también definidas como una tercera via
dentro de la Tercera Via.

Por qué promover la acumulacién de patrimonio entre los pobres? Para los
partidarios de este enfoque, disponer de un capital econémico, inmobiliario o
de cualquier otro tipo constituye una de las mejores defensas contra la pobreza y
una de las mejores herramientas para salir de ella. La desigualdad econémica, a
su juicio, estd originada no sélo por la desigualdad de ingresos, sino también por
la desigualdad patrimonial. De hecho, anaden, debido entre otros aspectos al in-
cremento del valor de las propiedades inmobiliarias y a la extensién del mercado
bursdtil, la desigualdad patrimonial es cada dia mayor y tiene cada dia mds peso
en lo que se refiere a la reproduccién intergeneracional de la pobreza. Existe
también un argumento de justicia social: los gobiernos occidentales llevan déca-
das aplicando —fundamentalmente a través de deducciones fiscales— politicas
de promocién del ahorro, de la inversién y de la adquisicidon de propiedades in-
mobiliarias que benefician fundamentalmente a las clases medias y altas. Para los
perceptores de rentas minimas, por el contrario, la acumulacién de propiedades
se ha desincentivado al considerarse un elemento negativo en los baremos para
la concesién de este tipo de prestaciones.

A estas razones se afaden otras de tipo psicoldgico y conductual, de acuerdo
con las cuales la disposicién de un cierto patrimonio econémico provoca un
sentimiento de seguridad, de autoestima, de control y de confianza en las pro-
pias posibilidades. Uno de sus principales defensores, Michael Sherraden, au-
tor de Assets and the poor, mantiene en ese sentido que «los ingresos sélo permi-
ten mantener el consumo, mientras que el patrimonio cambia la forma en que
las personas interactiian con el mundo. Con el patrimonio, las personas empie-
zan a pensar a largo plazo y a marcase objetivos a largo plazo». A partir de esas
premisas, los defensores de estas politicas estdn de acuerdo en que ayudar desde
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las instituciones publicas a disponer de un capital para comprar un coche o una
casa, iniciar un empleo por cuenta propia, pagar unos estudios o resolver una si-
tuacién de emergencia constituye una forma innovadora e inteligente de activa-
cién de las politicas sociales.

Este tipo de politicas tienen también, sin embargo, sus criticos, que mantie-
nen fundamentalmente tres argumentos: uno es el de la posibilidad de que es-
tas medidas sean vistas como alternativa, y no como complemento, a las actua-
les prestaciones econémicas regulares. La critica es mds que razonable si se tiene
en cuenta que el desarrollo de estas iniciativas en Estados Unidos —a través por
ejemplo de las llamadas Cuentas Individuales de Desarrollo— se produce a raiz
de la reforma del sistema de bienestar social que redujo las cuantias y limit6 las
condiciones de acceso al welfare norteamericano. La segunda de las criticas se re-
fiere al coste oportunidad de las medidas: existiendo todavia necesidades acu-
ciantes en materia de servicios sociales y de politicas de garantia de ingresos, con
cuantias y coberturas muy limitadas, ;no serfa mejor desarrollar plenamente es-
tas politicas para después preocuparse del ahorro o de la acumulacién de capital?
Desde ese punto de vista, estas medidas se consideran ademds un parche que evita
adoptar medidas mds radicales y necesarias en la lucha contra la exclusién social.
La dltima critica se refiere a la capacidad de ahorro de las familias con menos re-
cursos: ;qué puede ahorrar una familia que carece de los medios econémicos para
cubrir sus necesidades bésicas? Las experiencias desarrolladas hasta la fecha pare-
cen poner de manifiesto en ese sentido, sin embargo, que las familias mds pobres
—aunque sea poco— son capaces de ahorrar a lo largo del tiempo.

3.5. El redescubrimiento de los vinculos comunitarios y la «gran sociedad»

Diversas circunstancias han provocado, en los ultimos afos, un cierto redes-
cubrimiento de las iniciativas sin fin de lucro y de la importancia de los vincu-
los comunitarios en el desarrollo de las politicas sociales. Si bien es cierto que no
puede hablarse aqui de un paradigma articulado y univoco, si puede decirse que
se trata de un cambio profundo y de largo alcance, que estd modificando en la
préctica las férmulas mediante las que se desarrolla la accién social en los paises
de nuestro entorno.

Son muchas y muy diferentes las iniciativas que pueden englobarse en este
redescubrimiento de los comunitario; la centralidad adquirida por el concepto y
la prictica del emprendizaje social es en ese sentido un buen ejemplo de en qué
medida la retérica de lo comunitario, lo voluntario, lo préximo, la ayuda mu-
tua, lo bottom-up, lo grassroot... estd adquiriendo una nueva centralidad en el di-
seno y la provisién de las politicas sociales. No es objeto de este articulo analizar
las razones de este redescubrimiento de lo comunitario, ni describir las férmu-
las que estd adquiriendo. Sin embargo, parece evidente la influencia de al menos
tres elementos diferentes en la emergencia de esta nueva centralidad:
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— De una parte, un cierto agotamiento de los servicios publicos convencio-
nales, y la demanda de modelos mds flexibles y mds dgiles, con mayores
posibilidades de responder a la diversidad de expectativas, exigencias y
necesidades.

— De otra, la creciente insuficiencia de las politicas sociales —como conse-
cuencia, entre otros, del excesivo énfasis en las politicas econémicas basa-
das en la austeridad— para dar respuesta a las necesidades de una parte
importante de la poblacién. En ese sentido, la aparicién de situaciones
de emergencia en muchas ciudades de Europa y la necesidad de reaccio-
nar mediante la auto-organizacién y la ayuda mutua son factores que sin
duda inciden en el desarrollo de estas nuevas organizaciones de base. Asi,
el desarrollo de los bancos de alimentos constituye un buen ejemplo de
la emergencia de este tipo de redes. En este marco, y como se sefiala mds
adelante, el desarrollo de este tipo de servicios se fomenta desde las admi-
nistraciones publicas, incapaces de dar respuesta a las nuevas necesidades
sociales, como puerta de escape o aliviadero.

— Finalmente, las posibilidades de interaccién y comunicacién que permi-
ten las nuevas tecnologfas de la informacién y, en especial, las redes socia-
les. El fenémeno de las redes P2P ha irrumpido también en el mundo de
la accién social, lo que permite la generacién de iniciativas comunitarias
mucho mis flexibles, provisionales, reducidas y, en definitiva, circunstan-
ciales. Desde ese punto de vista, las posibilidades de interaccién que ofre-
cen las redes sociales no sélo permiten multiplicar este tipo de iniciativas
sino, también, modificar sus caracteristicas.

Sin duda, este redescubrimiento de la accién sin fin de lucro, voluntaria o
de base tiene consecuencias positivas para la renovacién de las politicas socia-
les, y debe ser considerada como una innovacién positiva. Este nuevo énfasis en
lo comunitario tiene también, sin embargo, sus riesgos. El debate que desde la
llegada de liberales y conservadores al Gobierno en el Reino Unido se estd pro-
duciendo en torno a la idea de la gran sociedad o big society pone claramente de
manifiesto los riesgos y las oportunidades de este enfoque.

;Qué es la «Gran Sociedad»? En contraposicién a la idea del Gran Estado,
los conservadores britdnicos presentaron en 2010 una estrategia con la que se
pretende reforzar el papel de las entidades de voluntariado y sin fin de lucro, de
las empresas sociales y de la administracién local —como administracién mds
cercana al ciudadano— en la prestacién de servicios ptblicos, especialmente en
el dmbito de la accién social. La iniciativa pretende superar tanto la obsesién del
neoliberalismo (y la herencia de los gobiernos conservadores de Margaret That-
cher) por el mercado, como el pretendido agotamiento de los modelos cldsicos,
socialdemdcratas, de provision de servicios sociales piblicos. Desde ese punto de
vista, esta nueva apuesta por lo comunitario (que actualiza la que ya se hizo en
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los anos 90 con la Community Care Act, por ejemplo) puede entenderse como
un reposicionamiento de las fuerzas politicas de centro derecha, mds apegada
ahora a los valores civicos y comunitarios tradicionales.

Desde posiciones liberales, se han puesto de manifiesto algunas de las vir-
tudes de este cambio de enfoque. Asi, para Coote (2011), entre los elementos
positivos destaca el énfasis en la implicacién y la accion ciudadana; el recono-
cimiento de que todo ciudadano/a tiene capacidades, y no sélo problemas; el
refuerzo de los vinculos comunitarios; la utilizacién del saber hacer local para
obtener mejores resultados o la apuesta por reformar el Estado del Bienestar.
Esta autora también considera, en todo caso, que la nueva estrategia persigue
fundamentalmente hacer politicamente viable la estrategia de austeridad adop-
tada por el Gobierno britdnico, transfiriendo al sector no lucrativo las respon-
sabilidades respecto a la satisfaccién de las necesidades sociales que hasta ahora
tenia el Estado. Se plantea asi, para esta autora, un riesgo claro de reduccién
de la capacidad de intervencién de lo publico, en un contexto de recortes pre-
supuestarios y de transferencia de responsabilidades a otros agentes. El cambio
amenaza también al propio tercer sector, cuyo cardcter espontdneo, informal y,
precisamente, comunitario se puede ver comprometido al sumarse a este tipo
de estrategias.

Otros observadores han planteado una valoracién ain mds critica. Corbett
y Walker (2013) mantienen por ejemplo que el nuevo enfoque es una mera ac-
tualizacidn de la herencia thatcherista y que no supone otra cosa que el avance
en el propésito neoliberal de vaciamiento del estado del Bienestar. Los autores
critican la pretensién de delegar en las entidades del tercer sector la prestacién
de servicios en un contexto caracterizado por importantes recortes presupuesta-
rios y critican la influencia de un comunitarismo conservador que preconiza la
jerarquia, el paternalismo y la desigualdad. Para los autores, esta base filoséfica,
junto a los recortes presupuestarios y la negativa a dotar de recursos presupues-
tarios a las entidades comunitarias, permiten ver cudles son las verdaderas inten-
ciones de esta estrategia: ocultar que la causa de la crisis no se debe a un Estado
demasiado grande sino a un sector financiero demasiado grande, y promover un
ataque neoliberal contra el estado, transfiriendo responsabilidades, pero no po-
deres, a la ciudadanfa.

4. Conclusiones

Los enfoques o paradigmas descritos en las pdginas precedentes han dado lu-
gar a la generacién de nuevas prestaciones o servicios, o a la reforma de algunos
que ya existian previamente. Si bien, por razones de espacio, no es posible des-
cribir cada una de ellas, cabria hacer referencia, sin dnimo de exhaustividad, al
menos a las siguientes experiencias:
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— La reforma de los sistemas de rentas minimas en Reino Unido y Francia,
mediante la introduccion, respectivamente, del Universal Credit y del Re-
venu de Solidarité Active (RSA)*.

— Los modelos de pago directo (direct payment) y de presupuesto individual
desarrollados, por ejemplo, en Reino Unido y Holanda.

— La figura del asistente personal y la prestacién para la contratacién de
este sistema, especialmente desarrollada, como se ha dicho, en el Territo-
rio Histérico de Gipuzkoa.

— Las cuentas de desarrollo individual desarrolladas, por ejemplo, en Ca-
nadd, Singapur o Estados Unidos.

— Los nuevos modelos de financiacién de la accién social como, por ejem-
plo, los bonos de inversién social®.

No cabe duda de que buena parte de las tendencias, practicas y novedades
presentadas pueden entenderse como un retroceso en los planteamientos cldsi-

24 Se trata sin duda de dos de los cambios mds relevantes registrados en los paises de nuestro en-
torno en el dmbito de las politicas contra la exclusién. Si bien la reforma francesa es anterior (2009)
a la britdnica (que empezd a aplicarse en octubre de 2013 de forma gradual), y se enmarcan en mar-
cos institucionales muy distintos, ambas reforman coinciden en numerosos aspectos: en ambos casos,
el principal objetivo de la reforma es simplificar el actual mapa de prestaciones y estimular el acceso
al empleo de los perceptores de prestaciones de garantia de ingresos, garantizando que en ningn caso
la percepcidn de prestaciones resulte econdmicamente mds beneficiosa que el desempefio de un em-
pleo. En ese sentido, la principal similitud de las reformas realizadas en los dos paises radica en su ads-
cripcion a la filosoffa del making work pay, o rentabilizacién del trabajo, segtin la cual la percepcién
de prestaciones de garantfa de ingresos desincentiva el acceso al mercado de trabajo, en la medida en
que los ingresos asistenciales son casi tan elevados —o incluso mds — que los que pueden alcanzarse
en los puestos de trabajo a los que estas personas tienen acceso. Efectivamente, en ambos paises la re-
forma viene motivada por el incremento del nimero de trabajadores pobres y por el temor a la exten-
sion de la famosa «trampa de la pobrezar. Por ello, el funcionamiento de las dos prestaciones —RSA
y crédito universal— es similar y se basa, como en el sistema vasco de estimulos al empleo, en la po-
sibilidad de mantener una parte de la ayuda econdmica aun cuando se ocupa un puesto de trabajo.
De hecho, la clave de ambos sistemas es la creacién de un sistema permanente de estimulos al empleo
que, al mismo tiempo, proteja a los trabajadores de bajos salarios e incentive el acceso al empleo. En
ambos casos, la idea es romper la frontera entre las prestaciones de sustitucién y las de complementa-
cién de rentas, y, sobre todo, suavizar el caricter diferencial de la prestacién —el hecho de que cuanto
mds dinero perciba una persona en el mercado de trabajo, mds se reduzca la prestacién que recibe—
como método para rentabilizar el empleo y permitir combinar ingresos salariales y asistenciales. Tanto
en Francia como en el Reino Unido, ¢l objetivo de la reforma es, en definitiva, acabar con la divisién
entre prestaciones para personas laboralmente activas y prestaciones para personas laboralmente inacti-
vas, creando una ayuda a la que puede accederse en ambos casos y que recompensa el acceso al empleo
frente a la inactividad (siempre, obviamente, que haya una demanda real de puestos de trabajo adecua-
dos al perfil de estas personas, como argumentan los detractores de estas medidas).

% En algunos paises de estd desarrollando lo que llaman impact investing o inversién de impacto,
para la financiacién de la economia social y solidaria, mediante la que se quiere facilitar la inversién pri-
vada en este tipo de entidades, buscando tanto rendimiento econémico como impacto social. Una de las
férmulas son los bonos de inversién social: en ese caso, los inversores invierten en actividades innovado-
ras y experimentales, y reciben de las administraciones publicas el rendimiento pactado sélo y cuando la
experiencia se demuestra efectiva, de acuerdo a criterios establecidos previamente (pay for succes).
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cos del Estado del Bienestar: activacion, condicionalidad, responsabilidad in-
dividual, énfasis en la acumulacién del patrimonio, implicacién de la empresa
privada, recurso al voluntariado... De hecho, es innegable que muchas de estas
reformas han sido realizadas o promovidas bien por partidos de derechas (tanto
el RSA como el Crédito Universal han sido introducidos, por ejemplo, en Fran-
cia y Reino Unido, por los gobiernos conservadores), bien por instituciones in-
ternacionales como la OCDE o la Unién Europea, mds preocupados por la con-
tencién del gasto que por la reduccién de las desigualdades.

Con todo, es necesario también subrayar que la mayor parte de estos nuevos
(no tan nuevos) enfoques incluyen elementos de interés que no deben ser dese-
chados, y responden bien a cambios reales en el contexto socioeconémico, bien
a aspiraciones de la ciudadania o de las personas usuarias. En el contexto actual,
la posicién de quienes defienden un Estado de Bienestar fuerte que ponga freno
al incremento de las desigualdades no debe ser meramente conservadora, en el
sentido de mantener lo conseguido en otras épocas. Ni el planeta, ni el sistema
econémico, ni las prioridades y necesidades de la ciudadania son las que eran a
finales del siglo xx o a principios del presente siglo.

Desde ese punto de vista, es fundamental asumir los cambios ocurridos y
adaptar las politicas sociales a los nuevos contextos sociales y econémicos. En ese
marco, la innovacién es esencial y el margen para la mejora es grande. El andlisis
y el seguimiento de los paradigmas que se han presentado, a partir de la evalua-
cién de los programas que se derivan de ellos, resulta pues esencial para poder ir
adaptando las politicas de inclusién social a las nuevas realidades.
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